This  is  a  digitai  copy  of  a  book  that  was  preserved  for  generations  on  library  shelves  before  it  was  carefully  scanned  by  Google  as  part  of  a  project 
to  make  the  world's  books  discoverable  online. 

It  has  survived  long  enough  for  the  copyright  to  expire  and  the  book  to  enter  the  public  domain.  A  public  domain  book  is  one  that  was  never  subject 
to  copyright  or  whose  legai  copyright  term  has  expired.  Whether  a  book  is  in  the  public  domain  may  vary  country  to  country.  Public  domain  books 
are  our  gateways  to  the  past,  representing  a  wealth  of  history,  culture  and  knowledge  that's  often  difficult  to  discover. 

Marks,  notations  and  other  marginalia  present  in  the  originai  volume  will  appear  in  this  file  -  a  reminder  of  this  book's  long  journey  from  the 
publisher  to  a  library  and  finally  to  you. 

Usage  guidelines 

Google  is  proud  to  partner  with  libraries  to  digitize  public  domain  materials  and  make  them  widely  accessible.  Public  domain  books  belong  to  the 
public  and  we  are  merely  their  custodians.  Nevertheless,  this  work  is  expensive,  so  in  order  to  keep  providing  this  resource,  we  bave  taken  steps  to 
prevent  abuse  by  commercial  parties,  including  placing  technical  restrictions  on  automated  querying. 

We  also  ask  that  you: 

+  Make  non-commercial  use  of  the  file s  We  designed  Google  Book  Search  for  use  by  individuals,  and  we  request  that  you  use  these  files  for 
personal,  non-commercial  purposes. 

+  Refrain  from  automated  querying  Do  not  send  automated  queries  of  any  sort  to  Google's  system:  If  you  are  conducting  research  on  machine 
translation,  optical  character  recognition  or  other  areas  where  access  to  a  large  amount  of  text  is  helpful,  please  contact  us.  We  encourage  the 
use  of  public  domain  materials  for  these  purposes  and  may  be  able  to  help. 

+  Maintain  attribution  The  Google  "watermark"  you  see  on  each  file  is  essential  for  informing  people  about  this  project  and  helping  them  find 
additional  materials  through  Google  Book  Search.  Please  do  not  remove  it. 

+  Keep  it  legai  Whatever  your  use,  remember  that  you  are  responsible  for  ensuring  that  what  you  are  doing  is  legai.  Do  not  assume  that  just 
because  we  believe  a  book  is  in  the  public  domain  for  users  in  the  United  States,  that  the  work  is  also  in  the  public  domain  for  users  in  other 
countries.  Whether  a  book  is  stili  in  copyright  varies  from  country  to  country,  and  we  can't  offer  guidance  on  whether  any  specific  use  of 
any  specific  book  is  allowed.  Please  do  not  assume  that  a  book's  appearance  in  Google  Book  Search  means  it  can  be  used  in  any  manner 
any  where  in  the  world.  Copyright  infringement  liability  can  be  quite  severe. 

About  Google  Book  Search 

Google's  mission  is  to  organize  the  world's  Information  and  to  make  it  universally  accessible  and  useful.  Google  Book  Search  helps  readers 
discover  the  world's  books  while  helping  authors  and  publishers  reach  new  audiences.  You  can  search  through  the  full  text  of  this  book  on  the  web 


at|http  :  //books  .  google  .  com/ 


% 


HARVARD     LAW     I.IliRAK^■ 


R..dvrd    y/^r/^//^  /rn 


/^ 


wf^^B^^^mi 

B 

RI^^Ib 

981 

BaB 

Digitized  by 


Google 


Digitized  by 


Google 


Digitized  by 


Google 


Digitized  by 


Google 


Digitized  by 


Google 


I 


Digitized  by 


Google 


Digitized  by 


Google 


LA  DOTTRINA 


DULLE 


PERSONE  GIURIDICHE  0  CORPI  MORALI 


Tol.  II. 


Digitized  by 


Google 


Digitized  by 


Google 


LA  DOTTRINA 


mmi  GiiiCi  0  »i  MAH 


P^  s  f  o  e  T  A. 


m  SPECIALE  CONSIDERAZIOM  DEL  DIRITTO  HODERKO  milANO 


GIORGIO   GIORGI 

CQNSlGLtERE  DI  STATQ 

Voi.  II. . 

PAHTK   SPECIALE 
LO  STATO 

PERSOSAUTÀ  ClrBJOIC.A  ;  PATRIMONIO  CHIVAI  0  E  CONTRATTI  IIFXIO  STATO 


FRATELLI    CAMMELLI 

£dltori-Li1imÌ  ^  Pkttu  dolLft  Signoria 

1891 


f 


Digitized  by 


Google 


*  r 


l'ROPEIETÀ  LETTERARIA 


(S^^.^^^^^  ^^  //^9: 


Proto,  tip,  aia(2Ìit»ai,  Figlici  t*  C. 


Digitized  by 


Google 


AVVERTIMENTO  AI  LETTORI 


Fedele  al  proposito  annunziato  nel  proemio  della 
Parte  generale,  io  abbandono  sempre  più  le  vedute  della 
seieDza,  e  calcando  una  via  più  pratica  passo  alFesame 
ed  airapplicazione  delle  leggi  positive;  giacche  la  nua 
opera  è  destinata  alla  pratica,  e  non  deve  avere  di  scien- 
tificoj  se  non  i  dati  primordiali  assolutamente  necessarii 
per  conferirle  un  fondamento  e  un  indirizzo  razionale. 

Dair intento  pratico  dell'opera,  e  non  da  poco  conto 
che  io  faccia  delle  ricerche  scienlitìche,  deriva  la 
brevità  dello  svolgimento  che  io  detti  alla  premessa^ 
veramente  fondamentale  di  tutta  la  dottrinci,  sul  ca- 
rattere filosofico  della  personalità  giurivi ica.  Io  non 
poteva  trasandare  questa  base  della  mia  opera;  ma  da 
altra  parte  non  mi  era  lecito  nemmeno  uscire  da  quei 
termini  ristretti  che  comportava  lo  scopo  ultimo  del 
lavoro,  e  premettere  una  critica  compiuta  di  tutte  le 
opioiooi,  che  su  questo  punto  si  professano  dai  cultori 
della  scienza.  Dovetti  perciò  contentarmi,  e  lo  dissi 
chiaramente,   di  presentare  un  riepilogo   malia   breve 
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delie  scuole  principali  (\)^  che  sulla  personalità  giuri- 
dica sono  specialmente  divulgate  in  Germania;  ed  ecco 
perchè  sfuggii  tutte  le  distinzioni  secondarie,  raggrup- 
pando invece  quelle  scuole  sistema  per  sistema,  secondo 
le  linee  principali,  ma  senza  tener  conto  di  qualche 
differenza  di  minor  momento  che  il  lettore  scorgerebbe, 
se  pigliasse  ad  esaminare  pel  sottile  questo  o  quel- 
la altro  autore.  11  notare  queste  discrepanze  di  secondo 
ordine,  quanto  sarebbe  stato  essenziale  in  un'opera  di 
carattere  prettamente  scientifico,  altrettanto  parvemi 
luori  tli  luogo  in  un  libro  destinato  principalmente  a 
rimanere  nelle  mani  dei  pratici,  a  cui  tante  distinzioni 
minute  sarebbero  probabilmente  apparse  ilei  le  inutili 
curiosità  dottrinali  (2). 

Preferenrio  la  scuola  dei  pubblicisti,  io  fui  assai 
lontano  dal  farla  mia  per  intero,  come  forse  qualcuno 
ha  sospettato  ed  asserito.  L'ho  invece  rigettata  nel 
tema  delle  fondazioni,  e  l'ho  accettata  solo  in  parte 
per  ciò  che  attiene  alle  corporazioni,  pigliandone  nulla 
più  che  le  linee  esteriori;  e  queste  desumendo  più  dal 
concetto  sintetico  delTinsieme,  che  dalle  riottrine  parti* 
colari  del  tale  o  del  tale  altro  autore  (3).  E  la  ragione  ? 


(IJ  Vedi  il  voi.  I,  n,  14, 

(2)  Lsi  classificazione  delle  varie  scuole,  quale  fu  da  me  presentata 
nel  preeedenU  volume,  é  tratta  prlncipalmenttì  dall'opepu  del  Meuivr, 
Dpr  Begriffund  Eigenthihmr  der  heilìgEnSachen,  zughich  eiììe  Remaion 
(ìrr  Leliì^e  von  ffenjurisiischen  Persanen,  ecc.  I^  §  8,  pàgg^,  46  e  seg|^. 

(3)  Ecco  Je  mie  parole  {ivi,  nn.  Si  e  segg,).  €  Creilo  anch'io,  che  ia 
personalità  ^hindica  non  sia  nn  vano  ìtornen  iurts,  e  la  conferma  di 


Digitized  by 


Google 


AVVEETIMESTO  AI  J^TTORl  TU 

I  pubblicisti  tedeschi  parlano  sempre  di  organismo j  ma 
non  sono  poi  cauti  di  definire,  che  cosa  intendono  per 
organismo  (l).  Or  bene,  dissi  io:  un  orologio  e  una 
macchina  a  vapore  sono  due  organismi;  una  pianta  ed 
un  animale,  sono  due  altri  organismi;  finalmente  un 
consorzio  di  uomini,  di  esseri  cioè  che  pensano  e  vo- 
gliono,collegati  da  intenti  e  da  regole  che  ne  unificano 
i  voleri  in  una  deliberazione  comune,  ecco  un'altra 
specie  di  organismo.  I  pubblicisti  tedeschi  non  possono  di 
certo  aver  pensato  all' organismo  meccanico  e  neanche 
all'organismo  animale,  perchè  nessuno  di  costoro  ap- 
partiene alla  clientela  scientifica  dello  Schaeffle  ;  resta 
dunque  che  abbiano  pensato  all'organismo  etico,  ossia 
al  collegio  deliberante^  che  talora  ristretto  e  con  albo 
limitato  e  circoscritto,  t^al'altra  numerosissimo  e  allar- 
gato  fino   alle  associazioni  più  vaste   che    si   possano 


questa  verità  la  trovo  esaminando  ruliimo  e  piti  vero  del  sistema  det 
pubìilicisti.  Non  so,  se  ricordando  il  Baron,  it  Beseler,  ìt  Salkowsky,  il 
J^asson  io  mi  apporrei  al  vero:  piglierei  più  volentieri  le  mosse  dal  nome 
del  Bìiintschlij  se  anclie  egli  no»  mi  lasciasse  nn  poco  incerto  sulle  sue 
convinzioni.  Prenderò  dtinque  tutte  insieme  contomperandole  fra  loro, 
le  dottrine  dei  pubblicisti,  cavandone  una  dottrina  essoterica,  da  cui 
meglio  cbe  da  ogni  altra  spicca  rassetto  fondamentale  della  personalità 
giuridica*.»  (n.  23).»  Si  obietterà,  che  io  con  questo  discorso  rendo  ra- 
gione della  personalità  giuridica  delle  corporazioni,  ma  non  di  quella 
delle  fondazioni,  altra  ellisse  miportantissima  di  persone  j^iuridìche.  Ve^ 
ramente  Taccnaa  è  giusta;  ed  è  ben  diret tu  contro  la  scnola  dei  pub- 
^>licisti„, 

(1)  Bernatzik,  Die  Juristtsche  PersonUchkeit  der  BehardeHj  pag,  6, 
(Freiburg,  i.  B.  1890). 
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ridurre  a  unità  gì  uriti  ica^  è  sempre  contraddistinto  dalla 
medesima  nota  caratteristica,  la  collettività  umana. 

Né  con  l'attribuire  al  popolo  la  padronanza  delle 
fondazioni  pubbliche  io  venni  a  darla  allo  Stato.  Chi 
mi  accusasse  di  ciò,  confonderebbe  forse  la  società  con 
lo  Stato  in  senso  stretto.  Tra  T  individuo  e  l'eate  col- 
lettivo ordinato  politicamente  e  dotato  della  vis  imperii, 
sorgono  da  ogni  parte  delTumana  famiglia  altre  colle t-- 
tività  d'interessi  e  di  persone,  che  hanno  attinenze 
talvolta  risolute  e  precise,  tal' al  tra  vaghe  ed  incerte, 
ma  sempre  indirizzate  a  fini  sociali,  e  sempre  aspi- 
ranti alla  partecipanza  di  certi  diritti.  Esse  sono  i 
mezzi,  con  cui  gli  uomini  cooperano  in  comune  per 
provvedere  alla  beneficenza^  al  culto,  all'educazione, 
alle  lettere,  alle  arti,  alle  scienze.  Esse  sono  istituzioni 
pubbliche,  come  tutto  ciò  che  è  sociale  o  del  popolo; 
ma  non  perciò  sono  dello  Stato,  come  dello  Stato  non 
sono  i  demani  dei  Comuni  e  delle  Province,  sebbene 
siano  beni  pubblici  (l).  Certo  v'ha  una  classe  di  isti- 
tuzioni pubbliche,  lo  quali  appartengono  allo  Stato,  e 


(1)  Pflrmi  di  avere  enunciato  abbastanza  chiaramente  questo  concetto^ 
nel  41,  del  voL  l,  e  segnatamente  con  le  parole  «  ivi  »  Se  non  che  lo 
Stato  essendo  andìe  il  rìcellacolo  comune  di  tutt.e  3 e  fondazioni,  che 
sorgono  nel  suo  territorio  ed  hanno  interesso  locale,  sminuzza  e  scom- 
parttsoe  a  ritaglio  la  sua  personalità  giuridica  fra  le  varie  istituzioni  *, 
Poiché,  se  io  Stato  spartisce  la  sua  personalità  fra  le  varie  istituzioni,  vuol 
dire  che  ne  di>  loro  una  parto  e  non  le  liene  per  sé:  come  un  padre 
il  quale  spartisca  il  suo  patrimonio  fra  i  figli  non  lo  tiene  più  per  sé,  ma 
Jo  dà  a  loro. 
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mno  anzi  lo  Stato  mei] esimo;  giacché  nell'ordiae  giu- 
ridico lo  Stato  rappresenta  la  più  imponente  di  tutte 
li?  istituzioni,  lasciata  la  questione  assai  bizantina  di 
sapere,  se  egli  abbia  a  chiamarsi  una  corporazione  od 
uaa  fondazione,  subitochò  compiette  gli  estremi  del- 
Tona  e  dell'altra  figura,  e  ne  produce  ugualmente  gli 
effetti,  E  potrà  forse  anche  disputarsi,  se  giuridica- 
mente si  distinguano  dallo  Stato  quelle  istituzioni,  che 
egli  erige  da  sé  con  la  roba  sua  assegnando  loro  un 
bilancio  separato.  Ma  tutto  ciò  conceduto,  si  trovano 
accanto  allo  Stato  certe  altre  istituzioni  pubbliche,  le 
quali >  tuttoché  del  popolo  o  sociali,  hanno  vita  giuridica 
affatto  separata  dall'ente  politico,  a  cui  non  chieggono 
che  il  riconoscimento  e  la  protezione.  Sarà  difìScile 
precisare  il  limite  estremo  della  classificazione  di  questi 
enti  pubblici,  e  riannodarvi  certe  istituzioni,  che  pur 
non  essendo  rigorosamente  individuali,  tuttavia  si  al- 
largano tanto  poco  da  rimaner  circoscritte  neirambito 
di  una  famiglia,  o  di  pochi  chiamati:  ma  la  caratteri- 
stica dell'ente  pubblico,  io  già  lo  annunziai,  si  desume 
anche  dal  fine  sociale;  e  son  forse  queste  le  fonda- 
zioni, che  segnano  il  primo  passaggio  dalla  proprietà 
rigorosamente  individuale  a  quella  collettizia,  ed  in- 
sieme il  primo  principio  della  personalità  giuridica. 
Del  resto,  detto  ciò  nella  Parte  generale^  io  doveva 
riservare  le  spiegazioni  e  le  applicazioni  del  principio 
alla  Parte  speciale. 
Attribuisco  poi  sempre  allo  Stato  la  potestà  di  eri- 
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gere  o  riconoscere  formalmente  le  fondazioni;  altra 
ragione,  per  cui  T intervento  dello  Stato  non  si  può 
mai,  a  senso  mio,  escludere  onninamente  dall'ordina- 
mento della  personalità  giaridica,  e  i  confini  territo- 
riali delTente  politico  segnano  generalmente  anche  i 
limiti  degli  enti  giuridici,  tuttoché  essi  mirino  tal- 
volta a  scopi  sociali,  che  seguono  il  corso  della  umanità 
in  tutte  le  parti  del  globo.  Difatti,  le  istituzioni  cari- 
tative e  le  scientifiche,  per  non  parlare  di  altre^  ben 
si  direbbero,  in  qualunque  paese  sorgano,  proprie  di 
tutto  rumano  consorzio;  ma  impediscono  loro  di  attin- 
gere questo  carattere  universale  le  angustie  dell'ordi- 
namento giuridico  positivo;  incatenato  al  luogo  dove 
imperano  le  leggi,  mercè  le  quali  soltanto  una  istitu- 
zione sociale  può  acquistare  la  partecipanza  ai  diritti 
pubblici  o  privati. 

Sono  queste  le  ragioni,  per  cui  mi  è  parso  unica- 
mente saggio  e  meritevole  di  essere  seguito,  con  alcuni 
temperamenti,  quell'indirizzo  scientifico,  che  muovendo 
a  tenore  della  scuola  dei  pubblicisti  dall'idea  del- 
l'organismo sociale,  conclude  col  ricon<iurre  il  concetto 
fondamentale  di  ogni  persona  giuridica  a  quello  della 
entità  collettizia,  di  cui  il  tipo  più  vasto  e  indetermi- 
nato si  trova  nell'umana  società,  ossia  hel  popolo-  A 
proposito  delia  qual  conclusione  non  sarà  forse  discaro 
ai  lettori  di  sapere  che  cosa  ne  pensa  il  Gabba,  e  qual 
giudizio  il  professore  dell'ateneo  pisano  abbia  fatto  sulla 
teorica  da  me  proposta;  poiché  egli  non  esita  ad  appro- 
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vare  il  concetto  fondamentale,  che  Tumana  col  letti  vi  t:i 
$]à  sempre  la  base  ultima  della  personalità  giuriiJica  (1). 
Ma  siccome  io  non  sono  uno  di  quelli,  che  stimano  più 


(1)  Monitore  dei  TribunaH  (di  Milano)  Anno  XXXT,  pag.  20,  ivi. 
€  Bella  e  originale  fra  le  altre,  e  fondameiitarle  anch'essa,  è  la  dottrina  del 

<  Giorgi  circa  il  comune  substrato  delle  persone  giuridiche  nella  società 
€  uroana,  o,  come  egli  dice,  oeìlo  Stato.  Il  aubbietto  ultimo  di  quelle 
«  parsone  è  a  suo  avviso  la  urnaìia  coUettivitiU  e  quesla  mi  pare  rerr*- 
€,ùma  e  fecoìida  proposizione*  Come  infatti  la  esistenza  di  persone  fìt- 
«  tizie,  di  enti  morali  possa  essere  guarentita  in  perpetuo,  non  si  può 
«capir  bene,  se  non  ravvisando  In  essi  la  stessa  [persona  imperitura 
t  della  umana  associazione;  e  anche  V  intervento  dello  Slato  nella  costi^ 
i  tnzioDe  delle  (tersone  giuridiche^  ì  diritti  della  Stato^  sia  di  sorvegliare 
4S  dì  tutelare  queste  persone,  sia  di  sopprimerle,  quando  non  abbiano 
«più  mgìone  di  essere,  la  destinazione  ad  utile  pubblico  dèi  beni  delle 
4  persone  giuridiche  soppresse,  sono  tutti  punti  che  ben  si  comprendono, 

*  data  la  società  umana  subbietto  latente  di  quelle  persone,  più  che  da 

<  qualche  altro  punto  di  vista-» 

*„  E  chi    ben  consideri,  la  parte  giustnamente  assegnata  dal  Giorgi 

<  aliente  società  umana  nella  dottrina  delle  persone  giuridiche,  potrebbe 

*  servire  di  punto  di  partenza  ad  una  piti  ampia  teorica  della  funzione 

<  deirelemento  società,  accanto  a  quella  dell' individuo  e  dello  Stato  in 
4  senso  ristretto,   nel T  odierno   sistema   del    diritta;  della  quale  teoria 

*  quanta  sia  Topportunità  e  quanto  sia  ormai  maturo  il  tempo  nella  giù- 
■1  ri  sprudenza  odierna,  non  sono  certamente  io  solo  ad  accorge  rn  li  e  ad 

<  esserne  convinto.  ^  Potrei,  ma  non  eredo  neces^rio,  notare  molti  altri 
«buoni  e  originali  insegnamenti  nell'opera  deì  Giorgi;  basterà  che  io 

*  concluda  ripetendo,  che  quest'opera  è  una  tratto Kiono  completa  e  nlta- 

<  mente  scientifica,  quale  finora  non  si  è  avuta  in  Italia  di  tutte  le 
«  questioni  astratte  e  concreta,  che  attengono  da  vicino  e  da  lontano 

<  al  tema,  da  cui  s'iniitola  j^.  Che  se  taluno  vorrà  accagionarmi  di  avere 
violate  le  leggi  della  modestia  col  riportare  queste  ultime  parole  del 
Oabba,  lo  pregìierò  di  riflettere  con  Plinio,  che  benignum  est  et  plenum 
%ertiii  pudorù  fhteri,  per  quos  proftcerls  (a). 

(a)  la  Pravtat.  hjst.  oaturatia.  ' 
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le  lodi  delle  critiche,  quando  queste  siano  sincere  o 
almeno  cortesi,  non  dissimulerò,  che  lo  stesso  Gabba 
dubita  che  io  abbia  allargato  troppo  il  concetto  della 
personalità  giuridica  col  comprendervi  le  istituzioni  di 
mero  carattere  privato  (!)• 

Queste  osservazioni  di  un  uomo,  nelle  opere  del 
quale  io  trovo  sempre  qualche  cosa  da  imparare,  mi 
avrebbtiro  certo  richiamato  a  più  mature  riflessioni^  se 
una  lunga  meditazione  sull'argomento  non  m'avesse 
già  convinto,  che  il  comune  concetto  della  personalità 
giuridica,  quale  è  invalso  specialmente  nella  maggior 
parte  delle  scuole  germaniche,  mal  ri.^ponde  al  bisogno 
ili  un'idea  compiuta,  ed  è  la  prima  causa  della  incer- 
tezza che*  ancor  si  deplora  intorno  alla  definizione  della 
personalità  giuridica,  appunto  pGrchè  è  troppo  ristretto. 
Le  osservazioni  del  Gabba  m'invitano  certo  a  maggiori 
e  più  chiare  dichiarazioni  su  questo  punto;  ma  l'argo- 
mento è  di  tale  gravità,  che  non  posso  trattarlo  in  una 
prefazione.  Debbo  perciò  riservarlo  al  seguito  delFopera^ 
e  propriamente  alla  trattazione  di  quelle  parti  speciali, 
che  si  riferiranno  alle  persone  giuridiche  private. 

Frattanto  non  mi  stancherò  d'insistere  sul  principio 
fondamentale^  e  di  fare  onore  alla  dottrina  dei  pub- 
liticisti  tedeschi,  in  quell'aspetto  che  col  principio  stesso 
si  concilia.  La  umana  associazione,  la  società,  il  popolo, 
chiamatelo  come  volete,  è  sempre  l'unico  e  vero  su- 
bietto imperituro  dell'ente  morale   pubblico.  Tutte    le 
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(1>  Vedi  ivi,  pag.  19. 
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;iltre  scuole,  le  quali  cercano  altrove  che  Dell'entità 
collettizia,  il  subietto  giuridieo  delle  istituzioni  pub- 
bliche, eccezion  fatta  della  teoria  della  finzione,  che 
per  altro  è  priva  di  valore  scientifico,  vanno  a  mio 
credere  fuori  di  strada;  sia  che  facciano  appello  alla 
volontà  oggettivata,  sia  che  si  fermino  airelemento 
puramente  materiale  del  patrimonio  destinato  o  senza 
padrone.  Sono  scuole  ingegnose  ed  erudite  quanto  si 
vuole,  perchè  anche  Terrore  è  in  Germania  sempre  dotto 
eprofondo;  ma  riescono  prive  dì  costrutto  razionale,  in- 
capaci a  persuadere  e  servire  di  indirizzo  agli  ordini 
operativi.  Guardatele  bene  e  vi  accorgerete,  che  o  esse 
si  riducono  a  secche  e  vuote  astrattezze  senza  realtà 
coocre ta,  ovvero  difettando  di  legittimità  nel  pronun- 
ciato fondamentale  si  risolvono  in  paralogismi. 

Bisogna  persuadersene.  11  solo  concetto  della  umana 
collettività  adempie  a  tutti  i  requisiti  essenziali  della 
realtà  e  della  legittimità,  ed  essendo  di  piana  intelli- 
genza porge  alla  pratica  legislativa  e  giuridica  i  dati, 
su  cui  essa  può  convenientemente  esercitarsi-  E  poiché 
certi  veri  di  prima  mano  è  necessario  al  tempo  nostro 
riattingerli  dalle  fonti  del  senso  popolano,  ricordiamoci 
che  queste  verità  il  popolo  le  ha  sempre  capite,  e  perciò 
ha  chiamato  ^a^nmon?'^?  dei  poveri  le  istituzioni  carita- 
tive: perciò  il  moderno  socialismo  ha  reclamato  a  prò 
delie  classi  diseredate  dalla  fortuna  la  maggior  parte 
dei  benefi<5i  che  alla  società  si  appartengono;  e  perciò 
il  Parlamento  e  il  legislatore  italiano  nella  recentis- 
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sima  legge  sulle  opere  pie  banco  chiamate  le  fondazioni 
caritative  istituzioni  pvbblicue  di  beneficenza.  E  chi  non 
vede,  che  quanto  fu  detto  delle  opere  pie,  le  quali  sono 
state  il  germe  ideale  di  tutte  le  fondazioni  erette  piii 
tardi  in  persone  giuridiche,  si  conviene  ugualmente 
anche  alle  altre  istituzioni,  le  quali  provvedono  a  fini 
sociali?  chi  non  capisce,  che  anch'esse  son  cose  pub- 
bliche ed  hanno  per  padrona  Tuioana  società? 

E  qui  finisco;  giacche  sarebbe  inutile  il  disputar  con 
coloro,  i  quali  vivendo  in  un  giro  di  idee,  per  quanta 
rispettabili,  interamente  diverse  dalle  mie,  credono  che 
un  patrimonio  dmlinato^  non  abbia  bisogna  di  nu  pa- 
drone, e  possa  da  so  aver  interessi  e  diritti,  come  gli 
ha  un  uomo  o  una  consociazione  di  uomini:  che  si  ma- 
ravigliano al  sentir  parlare  di  diritti^  in  una  ricerca  la 
quale  verte  proprio  nel  trovare  un  subietto  di  diritti. 
Quando  la  differenza  delle  idee  è  tanto  grande,  il  di^ 
scute  re  diventa  senza  prò,  perché  manca  ogni  speranza 
di  persuadersi.  Certo,  discutere  sul!' interpe trazione  di 
teoriche  astruse  sempre  si  può-  Sottilizzare  sulle  parole, 
massime  quando  si  tratta  di  materie,  che  attengono 
all'apice  della  filosofìa  del  diritto,  dove  le  imperfezioni 
del  linguaggio  preparano  gli  equivoci,  è  cosa  facilissima. 
Staccare  più  qua  e  piti  là  una  o  due  frasi  separandole 
da  tutto  ciò  che  la  dichiara,  le  coordina  e  le  riduce  a 
buon  senso,  è  anche  piò  agevole,  quando  si  pigliano 
in  mira  opore  scritte  non  per  sentenze  aforistiche,  ma 
per  via  di  discorso  e  dimostrazione  ;  ma  tutto  ciò  a  cho 
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può  giovare?  Varrebbe  soltanto,  se  mi  mettessi  su  que- 
sta via,  ad  alimentare  qualche  polemica  con  paco  profitto 
della  scienza  e  con  molto  fastidio  dei  lettori. 

Ai  quali  avrei  anche  risparmiato  questo  poMi  preaiii- 
buio,  se  non  mi  fosse  parso  un  dovere  tli  pre  di  unirli 
contro  qualunque  osservazione  poco  esatta  sullo  scopo 
della  mia  opera  o  sul  senso  delle  mie  dottrine.  E 
forse  ho  detto  anche  troppo;  pernhè,  (piando  si  scrive 
per  coloro  che  leggono  senza  preconcette  opinioni,  e 
giudicano  con  animo  calmo  ed  imparziale,  si  può  esser 
certi  dì  trovare  scusa  in  quelle  imperfessioni  ohe  porta 
con  sé  ogni  opera  d'uomo,  massimamente  nei  soggetti 
elevatissimi  e  poco  trattati;  e  non  si  ha  da  temere^ 
di  sentirsi  apporre  difetti  che  tali  non  sono. 

Korna^  marzo  189K 
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1.  11  prendere  a  trattar  dello  Stato  nella  dottrina  delle 
persone  giuridiche  parrà  forse  a  prima  vista  poco  logico  e 
conveniente»  e  qtiasi  un  saltare  nella  politica  o  almeno  nel 
diritto  amministrativo,  a  chi  sia  solito  di  vedere  nello  Stato 
un  ente  politico;  e  nient' altro  che  un  ente  politico,  il  qualo 
sebbene  eserciti  spesso  certi  diritti  patrimoniali^  pure  gli 
eserciti  sempre  come  persona  politica  e  con  le  norme  det- 
tate dal  solo  diritto  amministrativo.  Parrà  forse  un  uscire 
di  carreggiata  anche  a  coloro,  nel  concetto  dei  quali  la  per- 
sonalità giuridica  non  sia  che  un  istituto  di  mero  gius  pri- 
vato senza  attinenze  col  diritto  pubblico,  e  una  dote  ripu- 
gnante al  soggetto  dei  pubblici  poteri.  Ma  se  questi  dubbi 
possono  venir  sulle  prime,  io  sono  sicuro  che  una  conside- 
razione più  profonda  gli  farà  |tresto  sparire:  poiché  nella 
Parte  generale  ho  già  chiarito,  che  la  personalità  giuridica 
verte  bens\  essenzialmente  nelF  esercizio  dei  diritti  privati 
da  parte  degli  enti  collettivi,  ma  non  è  punto  incompatibile 
con  Tesercizìo  dei  diritti  pubblici^  e  nemmeno  ripugna  alla 
personalità  politica,  nel  senso  più  ristretto  della  parola.  Sona 
due  personalità,  la  politica  e  la  giuridica,  che  non  ricusano 
di  trovarsi  insieme,  e  possono  riunirsi  nel  medesimo  sog- 
getto senza  confondersi;  quantunque  fra  Tuna  e  l'altra  av- 
venga allora  una  reciprocanza  d'influssi^  che  le  modifica  nelle 
esplicazioni. 

GiDAor  —  La  Doiirina  delle  Persone  gmrJdiehe  —  Voi.  U.  | 
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Unito  sostanzialmente,  ma  non  confuso  scientificamente 
con  lo  Stato  che  governa^  e'  è  lo  Stato  che  possiede  e  che 
contratta;  e  starei  per  dire  lo  Stato  patrimoniale,  se  non 
avessi  paura  di  far  nascere  un  equivoco  con  lo  Stato  dei  tempi 
feudali.  Ora,  se  Tordinamento  dello  Stato  moderno  fornito  di 
veste  civile  è  anche  certamente  un  ramo  di  studio  del  diritto 
amministrativo,  finché  si  ricerchino  l'ordinamento  dell'ammi- 
nistrazione pubblica,  le  facoltà  ed  i  mezzi  preparati  dalla  co- 
stituzione politica,  perchè  lo  Stato  possa  contrattare  e  pos- 
sedere, ciò  non  toglie  che  la  dottrina  delle  persone  giuridiche 
non  debba  averci  la  sua  parte.  La  scienza  del  diritto  ammi- 
nistrativo considera  principalmente  l'amministrazione  dello 
Stato  come  Potere,  e  'getta  appena  un'  occhiata  sulla  perso- 
nalità giuridica  come  a  cosa  secondaria:  piglia  per  obietto 
precipuo  delle  sue  ricerche  l' assetto  e  l' ordinamento  del 
Potere  amministrativo,  i  modi  e  le  condizioni  politicamente 
apparecchiati  al  suo  esercizio,  gli  atti  d*  impero  assai  più  che 
quelli  di  gestione.  E  sebbene  per  naturai  colleganza  di  materie 
si  debba  incidentalmente  occupare  anche  di  questi,  gli  guarda 
più  come  atti  dell'amministrazione  pubblica  che  come  atti  giu- 
ridici, considerando  i  beni,  i  contratti  e  le  obbligazioni  dello 
Stato,  piuttosto  come  il  campo  entro  il  quale  deve  esercitarsi 
r amministrazione,  anziché  nella  natura  giuridica  di  fronte 
alle  leggi  civili,  e  nelle  relazioni  che  ne  derivano  verso  i  terzi. 
All'incontro  la  dottrina  delle' persone  giuridiche  deve  studiare 
l'amministrazione  pubblica  negli  atti  di  gestione  patrimoniale, 
dismesse  le  attribuzioni  autoritarie;  la  natura  giuridica  dei 
beni  posseduti  dallo  Stato,  i  contratti  e  le  altre  obbligazioni 
fra  lo  Stato  e  i  terzi,  esaminando  tutto  questo  con  la  logica 
del  diritto  privato.  E  se  a  sua  volta  si  occupa  degli  atti 
d'impero  e  deir ordinamento  amministrativo  del  Potere  pub- 
blico, ciò  avviene  perchè  l'intrinseco  di  una  cosa  non  si  può 
apprendere  se  s'ignorino  le  sue  relazioni.  Ecco  come  lo  Stato 
può  formare  obietto  di  studio  nella  dottrina  della  personalità 
giuridica. 
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E  poiché  ora  dalle  vedute  generiche  di  questa  dottrina 
<ievo  passare  a  investigazioni  più  concrete  e  speciali^  prendo 
le  mosse  dalla  classazione,  che  fin  da  principio  mi  parve  sola 
fondanientale,  fra  persone  giuridiche  pubbliche  e  persone  giù* 
ridiche  private  (1).  Ognuno  di  qnesti  due  rami,  in  cui  va  a 
suddividersi  la  Parte  speciale^  costituisce  quasi  una  scienza 
seconda,  che  piglia  i  datij  i  principii,  il  metodo  dalla  Parte 
generale  su  cui  si  fonda:  e  tutf  e  due  insieme  completano 
l'ordine  della  dottrina,  scendendo  dai  principii  generali  della 
scienza  fino  alle  vedute  pratiche  e  particolari  della  tratta- 
zione. Nel  quale  ordine  le  ragioni  di  preminenza  consigliano 
a  cominciare  dalle  persone  giuridiche  pubbliche,  fra  cui  pri- 
meggia  lo  Stato. 

2.  Con  questo  disegno  io  non  mi  allontano  gran  fatto  dai 
maestri  della  scienza,  né  vengo  fuori  con  novità  sovversive 
o  pericolose;  giacché  la  distinzione  fra  persone  giuridiche 
pubbliche  e  private  si  trova  in  tutti  gli  scrittorij  quantunque 
non  sempre  si  veda  ritratta  distintamente  né  apprezzala  nel 
medesimo  modo.  Preferiscono  alcuni  il  contrapposto  delle 
persone  giuridiche  naturali  e  necessarie  a  quelle  artificiali  o 
contingenti,  stimandolo  meno  incerto  ed  equivoco  della  distin- 
zione fra  pubbliche  e  private;  ma  gli  enti  che  essi  chiamano 
naturali  o  necessari,  corrispondono  sottosopra  alle  persone 
giuridiche  pubbiicbe,  come  le  artificiali  a  quelle  private. 
Stimano  altri,  che  la  distinzione  abbia  carattere  più  storico 
che  scientifico,  ma  non  si  attentano  di  sostituirvi  nulla  di 
nuovo.  Infine  coloro  in  piìi  gran  numero  che  la  prendono 
senz'altro  a  guida  delle  loro  ricerche,  non  sono  concordi  negli 
apprezzamenti  e  nel  criterio  (2).  La  dogmatica  dunque  è  su 


(1)  Vedi  voi,  I,  n,  185, 

(2)  Nella  dottrina  t^^desea  vedausi  Savigny,  Tratte  de  fL  r,  (irad. 
Ouenoux,  §  103,  UT,  pa^.  375,  noi,  9),  che  distingue  le  persone  ^nuridiclie 
romane,  in  persone  che  hanno  esistenza  naturale  e  neoessaria^  e  persona 
tÌot4ittì  di  esistenza  pura  meri  le  urlificiate  e  contingente.  Zi  te  iman,  op,  eif, 
S  39.  Parli ?joni  «  ivi  »  Le  corporazioni  sì  divìdono  abituaìmonle  secondo 
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questo  punto   tuttora  rudimentale  e  imperfetta.  Miscela  di 
saggi  e  di  tentativi  più  che  di'enunciati  sicuri,  va  pur  troppo  a 


la  diversità  dei  loro  scopi  in  corporazioni  pubbliche  e  private.  »  Il  dotto 
autore  ripudia  rettamente  questa  classazìone,  e  vi  sostituisce  l'altra  di 
naturali  e  libere,  ma  non  giunge  per  altro  a  verun  resultato  soddisfa- 
cente, e  rimane  incerto  sul  carattere  di  alcune  specie  di  enti  morali, 
Meurer,  op,  cit,  I,  §  16  :  Die  publicùtische  undcivilistische  Rechtssphare 
der  Personen,  con  molte  citazioni  nelle  note  2  e  3  della  pag.  112;  e 
Bernatzick,  Diejuristische  Persónlichkeit  der  Behorderiy  alle  pag.  86  segg., 
Arndfe-Serafìni,  op,  cit.  I,  41,  distinguono  implicitamente  le  persone  giuri- 
diche pubbliche  e  le  private.  Tra  i  civilisti  francesi  e  belgi,Troplong, />ona- 
tions  et  testaments,  662  ;  Demolombe,  op,  cit  Distinct.  des  biens,  IX,  455  : 
€  ivi  »  Les  biens  qui  n'appartient  pas  a  des  particuliers  appartient  à  des 
€  personnes  morales,  dont  Texistence  se  lie  plus  on  moins  essentìellement 
€  à  Torganisation  politique  ou  administrative  du  pays.  C'est  assez  dire, 
€  qu'il  ne  faut  pas  les  confondre  avec  certaines  personnes  morales,  telles 
€  que  les  socìétés,  qui  peuvent  comme  nous  Tavons  vu,  exister  ainsi  dans 
€  le  droit  prive...  Tont  pourrait  dire,  que  ce  sont  des  personnes  morales 
€  privées  par  opposition  aux  personnes  morales  publiques»  »  Van  Den 
Heuvel,  De  la  situation  legale  des  associations  sans  but  lucratif  en 
France  et  en  Belgique,2''ed.  pag.  38  e  segg.  ammette  la  distinzione  tra 
pubbliche  e  private  ;  Laurent,  Princ,  de  d.  e.  I,  292  e  segg.  e  Table  ge- 
nerale, Personnes  juridiques,  il  quale  riconosce  lo  Stato,  i  dipartimenti, 
le  Provincie,  gli  stabilimenti  pubblici  e  di  utilità  pubblica  :  le  opere  pie, 
le  febbricerie,  le  congregazioni.  Nega  le  associazioni  private,  ma  ammette 
talune  società  commerciali.  Heisser,  Éttuie  sur  les  personnes  morales; 
Paris,  1871  ;  Vauthier,  Études  sur  les  personnes  morales^  Paris,  Bruxel- 
les, 1887;  Serment,  Associations  et  corporations,  Genève,  1877,  Noel 
A.  A.  Maisonabe,  Des  personnes  juridiques  en  d.  r.  des  dons  et  legs  anca 
établissernents  publics  en  d,  f,  Paris  1865  ;  Gairal,  Des  dons  et  legs  en 
faveur  des  personnes  civils,  Paris  1869  ;  Sauzet,  Étude  sur  la  capacitè 
dax^quérir  des  personnes  civils  en  d,  r,  et  en  d,  f,  Paris  1877  ;  Bazille, 
De  raicctoritas  tutoris  en  d,  r,  des  autorisations  de  plaider  nécessaires 
aux  communes  et  établissernents  publics  en  d,  /[  Poitiers  1878;  Vandal, 
De  la  loi  Cincia  en  d,  r.  :  Des  liberalités  aux  établissernents  publics 
en  d.  f.  Paris  1879  ;  Pelosse,  Des  liberalités  aux  peì^sonnes  morales  à 
Rome,  des  sections  de  commune  en  France,  Lipn  1880;  Brissonet,  Dons 
et  legs  aux  établissernents  réligieux  en  d,  r.  et  en  d.  fi  Paris  1881  ;  Pitois, 
Étude  sur  Varbitrium  iudicis  en  d.  r,  ;  des  legs  aux  personnes  morales 
in  d,  /:  Paris  1887  ;  Fontaneu,  De  la  personnalité  des  cités;  des  actions 
exercées  par,  ou  contre  les  communes,  Paris  1888  ;  Masson,  Les  cor^ 
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ientoni  e  non  ha  per  anco  coiisegnito  abito  fermo  di  scienza, 
E  non  bisogna  maravigliarsene:  perchè  ]a  mancanza  di  pre- 
cisione nel  lingaagtrio  dottrinale  e  di  chiarezza  nelle  dispo- 
5Ì;^ioni  delle  leggi  positive  non  ebbero  poca  parte  in  queste  in* 
cf^rtezze-  Cominciando  invero  dalle  parole,  persona  giurìdica 
dice  troppo,  coìyo  morale  troppo  poco  :  e  quando  si  viene 
alla  classazione  diventano  una  specie  di  letto  ProcustinOj  su 
cui  bisogna  adagiare,  stiracchiando  o  pannicchiaudo^  tutti  gli 
enti  coUettivij  che  sono  veramente  subietti  di  diritti  patrimo- 
niali^ ncia  che  a  stento  rimangono  compresi  nel  significato  na- 
turale di  quelle  parole.  Il  vuoto  poi  delle  legislazioni  positive 
coDtribuisce  a  mantenere  gli  equivoci;  perchè  non  conosco 
leggi  né  in  Italia  né  fuori,  che  tengano  conto  di-  tutti  gli 
enti  collettivi  dotati  in  potenza  o  in  atto  della  personalità 
giuridica.  L'articolo  2  del  Codice  civile  non  ci  pretende  nep- 
pure, e  dopo  avere  ricordati  i  comuni  e  le  province,  se  ne 
esce  per  verha  generalia  con  gli  istituti  pubblici   ecclesia- 


porations  étttde  hìstoriquf  et  jimdiqite;  Ics  .v/ndìcats  prof^ssìoneL% 
Paria  18S8:  adott-ano  generalmenle  ht  classazione  tripartita  di  établis- 
sements  puòlìcs,  établme/nents  d'atilitit  publique,* personnes  inorales 

FinaXmente  tra  gli  scrittori  di  diritto  amministrativo  Aucoe^  Conft'- 
rmces  sur  k  droit  adminùstratif,  ecc,  I,  48  e  segg*  ;  tiene  per-  regola  della 
sua  classazione  il  carattere  pubblico  o  privato  della  persona  giuridica: 
poae  fi-a  le  publiche  i'Élaf^  le  de'partempnt,  /es  CommuìieSf  les  étaòUs* 
stments  puòlifpies:  tra  le  private  les  assoeìathm  syndìcales  (consorzii) 
formés  pour  Véxécutìon  des  traìmux  d'ittìlité  collecttve:  e  da  ultimo  (es 
nociétés  iiòres  et  auiùrisées.  —  La  medesima  suddivisione  adotta  il  Batbie, 
nel  tomo  Y  del  suo  Traité  théorique  et  pratiqm  de  droU  public  et  admì- 
nistratìf  —  La  dimsìon  des  personnes  morales,  e^Vi  dice  a  pag,  3,  est 
tripartite f'  on  distingue  :  *  1*  les  i^tablissements  publics,  2^  les  ótablis- 
♦  sementi^  d'utilité  publique;  3°  les  socj^^tt^s  anoaymes  de  commerce  et 
<  d'industrie,  >  E  alla  pagina  successiva.  «  À  celle  categorìe  uppartien- 
€  nent:  TÉlat,  le  départoment,  la  commimo,  les  paroisseset  fabriques,  les* 
-«  Qhapitres,  les  hospìces,  les  bureau:!  de  bienfaisance,  !es  con^régations 
^f  réligieuses,  les  conslstoires  israélites,  les  consistoires  protestants,  lea 
«  sociétés  de  secours  niutuels,  les  socìélés  anonymes.  * 
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Siici  0  civili,  e  con  tutti  i  corpi  morali  legalmente  ricono- 
sciuti  secondo  le  leggi  e  gli  Usi  osservati  come  diritto  pub- 
blico.  Né  meno  contribuisce  a  far  confusione  la  vastità  del 
concetto  su  cui  si  lavora,  che  rende  molto  difficile  di  com- 
porre in  un  quadro  sintetico  le  varie  specie  di  enti  morali; 
perchè  la  personalità  giuridica  si  adatta  a  una  moltitudine  dr 
enti.svariatissimi  e  senza  legamento  visibile  tra  loro,  quando- 
si  guardino  sotto  altri  aspetti  :  sicché  il  nesso  comune  che  gli 
aggreggia  sotto  il  concetto  della  personalità  giuridica  sfuma 
davanti  ad  altre  attinenze,  le  quali  mentre  sono  importan- 
tissime in  molti  altri  riguardi,  non  hanno  valore  nella  per- 
sonalità giuridica. 

E  non  basta:  giacché  mentre  la  distinzione  fra  persona 
giuridica  pubblica  e  privata  é  certa  e  fondamentale  in  ragione^ 
non  riesce  ugualmente  chiara  e  facile  nelle  applicazioni,  ma 
somiglia  invece  a  quelle  ombre  di  contorno  incerto,  che  non 
lasciano  tirare  una  linea  dove  finiscono  le  tenebre  e  comincia 
il  chiarore.  Ora,  quando  le  cose  stanno  in  questi  termini,  non: 
é  da  stupire,  se  manca  la  concordia  fra  gli  scrittori,  e  se 
non  si  trovano  classificazioni  esatte  e  approvate  da  tutti. 

lo  non  presumo  davvero  di  far  meglio;  ma  giovandomi  degli 
studii  altrui  e  delle  idee  che  son  già  acquisite  alla  scienza^ 
procurerò  di  cavarne  il  buono,  coordinarlo  ed  avvicinarlo  al 
suo  perfetto  compimento.  Analizzando  le  dottrine  degli  scrit* 
tori  mi  atterrò  più  all' intrinseco  che  alle  apparenze  e  all'este- 
riorità:  guarderò  piuttosto  al  complessivo  che  ai  pronunziati 
particolari.  La  ragione  si  è,  che  molti  scrittori,  i  quali  riget- 
tano  in  nome  la  qualità  pubblica  o  privata,  e  persino  la»  ca- 
ratteristica stessa  della  personalità  giuridica  in  certi  enti 
collettivi,  ne  ammettono  però,  senza  addarsene,  l'essenza  col 
riconoscere  effettualmente  il  concorso  di  tutto  ciò  che  si 
richiede  per  costituirla,  o  per  rendere  un  ente  collettizio  di 
ragion  pubblica  più  che  di  carattere  privato. 

Né  questo  é  ancora  tutto.  Se  lo  studio  della  personalità 
giuridica,  deve  sortire  un-  intento  pratico,  bisogna  anche  a 
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parer  mio  adattaroe  il  raetodo  ai  bisogni  del  tempo  e  mo- 
dellarlo sulla  legislazione  positiva.  Son  lo  leggi  positive  e 
non  le  generali  astrattezze  della  sociologia  che  bisogna  stu* 
diare;  perchè  se  le  matematiche,  la  fisica  ed  altre  scienze 
naturali  riescono  per  la  qualità  immutabile  del  soggetto 
uguali  presso  tutti  i  popoli,  non  si  può  dir  lo  stesso  delle 
scienze  giuridiche,  che  si  informano  ai  criteri  della  legisla- 
zione positiva,  e  variano  secondo  i  luoghi  e  secondo  i  tempi. 
La  scuola  italiana  non  può  esser  dunque  neanche  in  tema 
di  persone  giuridiche,  né  quella  dei  tempi  andati^  né  una 
scienza  prettamente  tedesca  o  francese;  ma  sibbene  una 
scienza,  che  giovandosi  delle  tradizioni  patrie  e  dei  sussidii 
stranierij  risponda  ai  bisogni  odierni  del  nostro  vivere  ci- 
vile. Se  lo  studio  del  diritto  non  venisse  informato  da  questa 
viva  ntiodernilà  e  dal  senso  nazionale,  diventerebbe  presto 
una  suppellettile  dì  erudizione  inutile  e  cadrebbe  in  discre- 
dito. Ora,  quello  che  più  interessa  oggigiorno  nello  studio 
degli  enti  collettivi,  è  l'applicazione  del  diritto  civile  privato 
allo  Stato,  alle  Province,  ai  Comuni,  agli  istituti  di  benefi- 
cenza e  di  culto,  alle  associazioni  insomma  di  ogni  genere 
erette  in  persone  giuridiche,  E  siccome  quest'  applicazione 
è  molto  diversa  secondo  che  gli  enti  collettivi  partecipano 
alia  vita  pubblica,  o  rimangono  ristretti  nel  campo  del  puro 
diritto  privato,  giacché  le  prerogative  del  carattere  pubblico 
modificano  T  esercizio  dei  diritti  privati  e  creano  gli  tura 
migulmm^  perciò  mi  pare  preferibile  a  qualunque  altro  me- 
todo, quello  di  por  mente  al  carattere  pubblico  o  privato  di 
ciascuna  classe  di  enti  collettivi:  criterio,  col  quale  si  riesce 
meglio  che  con  qualunque  altro,  a  proporzionare  la  capacità 
giuridica  di  un  ente  al  suo  carattere  specifico,  e  a  studiare 
quella  moltitudine  di  leggi  speciali,  che  costituiscono  forse 
Toggetto  pili  importante  della  dottrina  sulla  personalità  giu- 
ridica: tanto  pili  importante^  quanto  maggiore  è  la  prepon- 
deranza del  carattere  pubblico  in  certi  enti  collettivi.  Senza 
che  perciò  venga  meno  la  loro  qualità  di  persone  giuridi- 
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che  :  giacché,  secondo  le  cose  già  dette  nella  Parte  gene- 
rale, la  dòte  essenziale  della  personalità  giuridica  di  un  ente 
collettivo,  sta  nella  capacità  di  diritto  privato,  cioè  noll'at- 
titudine  ad  esser  soggetto  di  diritti  patrimoniali  mor^  pW- 
tmio;  sicché  l'aggiunta  della  capacità  ai  diritti  pubblici,  seb- 
bene sotto  altri  rispetti  sia  immensamente  più  importante, 
apparisce  nella  dottrina  della  personalità  giuridica  un  ca- 
rattere accessorio;  che  senza  togliere  agli  enti  i  quali  ne 
siano  dotati,  la  qualità  di  persone  giuridiche,  serve  per  clas- 
sificarli (1). 

Forse  mi  si  dirà:  V  esercizio  dei  diritti  pubblici  o  politici 
che  dir  si  voglia,  non  è  mica  interdetto  agli  individui.  A 
che  dunque  può  servire  una  distinzione  fra  persone  giuri- 
diche private  e  pubbliche,  fondata  sopra  una  duplicità  di. 
carattere  che  é  comune  anche  agli  individui?  Benissimo; 
ina  mi  par  facile  la  risposta.  All'esercizio  dei  diritti  pubblici 
partecipano  piii  o  meno  largamente  gli  individui,  secondo  la 
costituzione  politica  della  nazione.  Ma  gli  individui,  quando 
esercitano  un  diritto  pubblico,  trascendono  l'interesse  indi- 
viduale e  divengono  essi  medesimi  persone  pubbliche  o  rap- 
presentanti del  Corpo  politico.  Dal  cittadino,  che  nel  regime 
democratico  corfcorre  a  esercitare  una  parte  della  sovranità 
con  relettorato  politico:  ovvero,  dal  giurato  o  dal  magi- 
strato, quando  vestono  momentaneamente  o  perennemente  la 
toga  del  giudice,  salendo,  fino  al  Principe  assoluto  che  con- 
centra nella  sua  persona  tutto  il  Potere  pubblico,  non  tro- 


(1)  Sauzet,  Étude  sur  la  capacité  cCacquérir  à  titre  gratuit  des 
persoìines  civiles,  etc,  pagg.  11  e  segg.  «  ivi  »  Alors  de  ce  que  nous  venons 
€  de  trouver  le  droit  de  souveraineté  attaché  à  la  peràonnalitó  civile  do 
«  rÉtJìt,  allons  nous  conci ure  que  cette  souveraineté  est  un  des  éléments 
^  de  la  personnalité  civile  en  general  ;  que,  par  suite,  tous  les  corps  qu 
«  établissements  révetus  de  la  personnalité  civile  doivent  ètre  investif 
<  de  co  méme  droit  de  souveraineté?  Une  semblable  proposition  est 
m  absurde.  » 


Digitized  by 


Google 


IKTHODUZIONE  9 

vlamo'in  loro  dei  privati  cittadini,  ma  dei  veri  rappresentanti 
delio  Stato j  mentre  esercitano  quelle  prerogative  pubbliche. 
Brevenientej  dei  veri  depositari  del  pubblico  potere.  Per 
mezzo  infatti  degli  elettori  e  dei  Deputati  lo  Stato  acquista 
r  individuila  della  persona  politica  e  manifesta  la  sua  volontà 
nelle  leggi.  Per  mezzo  dei  giurati  e  dei  giudici  rende  giu- 
stìzia, e  per  raezsco  degli  ufficiali  investiti  delle  funzioni  ese- 
cutive^ a  non  parlare  del  Principe  assoluto,  reca  ad  esecu* 
zione  le  sue  leggi.  Elettori,  deputati,  magistrati,  ministri  e 
Principe  son  tutti  egualmente  nell'esercizio  di  queste  pre- 
rogative pubbliche,  gli  organi  del  gran  Corpo  politico,  con 
la  sola  differenza  del  grado  e  della  durata  di  ciascuno  ufiScio, 
Come  dunque  negli  individui  trovi  una  personalità  di  dirit-to 
privato  e  una  di  diritto  pubblico,  còsi  ti  succede  negli  enti 
collettivi,  secondo  che  le  facoltà  esercitate  dagli  uni  e  dagli 
altri  riguardino  relazioni  tra  individuo  e  individuo,  o  rap- 
porti fra  individuo  e  società;  quantunque  le  partì  siano  ro-  * 
vesciate,  e  ciò  che  negli  uni  è  la  regola  diventi  negli  altri 
r  eccezione  (1).  Ciò  per  altro  non  toglie,  che  vi  siano  anche 


(1)  I!  criterio  della  differenza  specifica  tra  diritti  pubblìH  e  diritti 
privati  è  diMctlissimo  a  definirsi  Dà  molta  lane  la  Prolusione  dell'  anno 
scolastieo  1887-1888  del  prof.  Gabba^  il  quale  con  la  sna  consneta  pro- 
fondita^  lo  crede  obiettivo  e  non  subiettivo.  Definisce  per  diritti  privati 
(ivi,  pag.  Il,  Bologna,  tipografia  Fava  e  Garagnani  1888),  tutte  !e  pre- 
tensioni dalia  iegge  riconosciute ^  e  in  questa  radicate^  a  amane  ufUitd 
in  confronto  di  chiccJwJisla,  e  jìer  occasione  di  atti  e  fatti  di  qualunque 
specie,  siami  appartenenti  alla  vita  dei  privati ,  o  siano  atti  e  fatti  prò- 
prii  Q  positivi  dello  Stato  e  di  altre  pubbliche  persone.  Io  concordo  Del- 
l'idea  fondamentale,  e  mi  associo  nel  ripudiare  il  criterio  soggettivo, 
^luantunquo  la  storica  denominazione  dei  nomi  Y  abbia  accreditato-  Mi 
riservo'  soltanto  qnalclje  osservazione  ani  fatti  e  gli  atti  politici,  paren- 
domi che  essi  non  siano  propri  a  originare  pretensioni  private,  sebbene 
certe  figure  patrimoniali  del  gius  pubblico  arieggino  i  diritti  privati.  Ma 
r esporrle  questo  punto,  tuttoché  iàccondar io,  non  può  esser  tenia  di  una 
breve  aonotazione  ;  ed  è  piuttosto  una  parte  del  tema  assegnato  al  mio 
lavoro. 
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individui  come  enti  collettivi,  privi  di  diritti  pubblici;  e  non 
impedisce  che  questa  differenza,  mentre  riesce  insignificante 
noiresercizio  dei  diritti  privati  rispetto  agli  individui^  acquisti 
importanza  fondamentale  di  fronte  agli  enti  collettivi.  La 
differenza  nasce  per  l'appunto  dalla  ragione,  che  negli  enti 
collettivi  principalmente  ordinati  alla  vita  pubblica,  la  capa- 
cità privata  si  riduce  a  un  accessorio,  che  deve  subire  gli 
influssi  della  personalità  pubblica. 

8.  Ma  quali  saranno  dunque  le  persone  giuridiche  pub» 
bliche,  e  quali  le  private?  Le  pubbliche  essendo  lo  stesso 
Potere  sociale  quando  comparisce  in  veste  di  privato  nel 
campo  del  diritto  civile,  si  devono  trovare  nell'  ordito  del- 
ramministrazione  pubblica»  di  cui  o  fanno  parte  integrante  o 
sono  strette  dipendenze.  Suol  dirsi,  che  lo  Stato  si  manifesta 
oggigiorno  presso  la  più  parte  dei  popoli  civili  sotto  forma 
di  una  trinità  mondana,  nelle  persone  delle  autorità  nazio- 
nali, delle  autorità  provinciali  e  delle  autorità  municipali  : 
ognuna  delle  quali  dispone  di  una  particella  più  o  meno 
grande  di  quel  potere  coercitivo,  con  cui  si  contraddistingue 
l'autorità  pubblica:  ognuna  partecipa  al  governo  del  con- 
sorzio politico,  o  nel  centro  o  nelle  varie  parti  del  territorio» 
la  qual  partecipanza  è  come  il  raggio  che  unisce  il  Potere 
centrale  a  ciascun  punto  della  circonferenza  politica:  ognuna 
ha  nel  campo  patrimoniale  individuità  propria  e  corrispon- 
dente alle  varie  entità  collettive,  in  cui  si  suddivide. 

Tutto  ciò  costituisce  Tordito  sostanziale  delParaministra- 
2Ìone  pubblica,  A  costa  del  quale  ci  sono  le  dipendenze  r 
cioè  a  dire  taluni  istituti  civili,  che  servono  d'incremento 
alla  coltura  intellettuale  del  popolo,  o  di  sussidio  alla  pro- 
sperità economica  dello  Stato;  i  consorzi  che  provvedono  dì 
conserva  con  lui  a  molti  lavori  pubblici;  tanti  altri  enti  col- 
lettizi, che  lo  coadiuvano  nel  provvedere  a  intenti  misti  di 
interesse  pubblico  e  privato»  I  quali  enti,  so  non  hanno  V  ius 
iuhendì  e  coarcendi  nel  campo  rigorosamente  politico,  go- 
dono per  altro  Vius  collectaìidi^  e  taluni  privilegi  fiscali  con 
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cui  s'innalzano  al  disopra  del  giure  meramente  privato  e  sono 
sottoposti  alla  sorveglianza  dergoverno  (1). 


(1)  Sauxet,  Ètude  liur  la  aapacité  d'acqmrìr  à  titre  gratuit  des  per- 
sotmes  cwilc^^  en  d.  r.  et  m  d.  f,  Paris  1877  (pa^g.  41  e  segg.)  «  ivi  »  Pour 

<  nous  confurmer  *iu  piane  g^éiiéral  de  celle  et  ade,  el  quoique  elle  n'ait 
«  pas  d'intérét  en  droit  iximain^  c*est  la  di  vision  des  personnes  inorales 
«  %vi  publiqutsi  on  privée.^,  que  nous  suivront.  À  Rome  en  effet,  comuje 
«  dana  tonte  socie  té  organi sée  nous  Irovons  tout  d'abord  des  abstraelions 

<  jtiridiques^  qui  ont  pour  cause  de  leur  exiatence  en  tant  qu©  personnes 
«  civiles,  ietir  existence  politique:  doqs  lea  appellons  perso7ines  publù 
«  ques^  et  Texpresaion  de  perwnae publicae  se  renconti-e  méu\e  danscer- 
«  tains  textes:  Ta^r/j/i^/wor  Aggenns  (Rei  af/rariae  auctoreSf  Goes,  p,  56) 

*  nous  dìt:  Qtiaedam  hora  fì^nuitur  ad  publicas  persorms  aitine  rei  les 

<  personnes  civile^  =jt>nt:  FÉlat,  le  fise,  les  cités,  Jes  fractions  de  eités  ou 

<  certaina  corps  consUtués  dans  rintóneur  de  la  cité,  et  y  jotiant  un  ròle 
«  ad  ministra  tif.  »  Ancoc,  op,  cit.  I,  6:  *  Le  droit  adminìstratif  di?  termine: 

<  1^  la  coDstitulion  et  les  rapports  des  or^anes  de  la  Socie  té  chai^és  du 
«  soin  desintéréUs  collectifs,  qui  font  Tobjet  de  radministrations  publitpies: 
«  c'est-à-dii'e  des  differents  personnifìcations  de  la  Socie  té,  dont  TÉtat 
«  est  la  plus  importante.*,  Dans  la  grande  société,,,  il  y  a  des  sociét^e  du 
<t  mème  j^enre,  qui  n'embrassent  qu^une  partie  de  la  nation,  que  le€ 
<f  citojenìj  g^roupés  dans  certaines  fractions  dn  territoire,  et  qui  oat  leur?? 
«  intéréts  collectiftì  distincts  des  intérèls  collectifs  de  la  nation,  Pour 
4i  mieux  distinguer  ces  ìnt^réts,  la  légìslatìon  les  a  personmfìés.  De  chaque 

<  groupe  de  cìtojena  elle  forme  une  personne  ayant  la  Tie  propre  comme 
<t  un  individu,  ses  proprie tés,  seB  ressourcas  particulières. 

183;  «Pour  mieux  assurer  l'accomplissement  de  quelques  services  pu- 
€  blics,  le  législateur  a  cru  utile  dVn  eonfìer  la  gestì  on  à  des  autori  t^s 
«  speciales,  dans  les  quellea  il  a  espi?ré  trouver  une  mmpétence  et  un 
€  :jèle  paHiculier,  et  il  a  personnifìé  les  intéréls  spócieux  aux  quels  pour- 
■<  vuient  ce:)  autorités,  comme  il  avait  personni/ìes  les  intéréts  généraux 
«  dans  VÉtat,  les  intèréts  locaiix  dans  les  départements  et  les  communv^. 

*  AJnsi  a  coté  de  TÉtat,  des  départements  et  des  communes,  i!  y  a 
¥.  d'autres  personnes  puhUques,  qui  ont  wne  etcisience  civile  disttncle^ 
«  qui  ont  le  droit  d'avoir  des  propriété^,  des  ressources  spéciales,  màé- 
^  penduntes  do  celles  de  TÉtat  et  des  conimunaut-és  territonales.  C'est 
*c  ce  qu'on  appello  les  établisaements  publies...  Sans  don  te,  les  admi- 
*t  nistrateurs  de  ces  établis^ìement^  n'cxercent  pas,  à  proprement  parler, 

<  «ne  aatorité  snr  les  citoyens,  mais  il  font  des  actes  de  gestion  en  vue 

<  de  satisfaire  certains  besoìns  eoUectifs  ;  dans  ceriains  cas  ils  jmposeni 
it  ou  contribuent  à  iniposer  aux  eitoyens  des  charges  en  vue  de  recueiilir 

<  les  ressourees  nécessaire^  pour  la  aatisfactiou  des  ses  besoins,  Ils  pren- 
«  nent  donc  part  ii  radministrintioii  publique,  »  Batbìe,  op.  ciY.Y,  1  e  gegg. 
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Ma  è  impossibile  di  tirare  una  distinzione  netta  e  sicura 
tra  gli  uflBci  delP  autorità  pubblica  e  quelli  della  libertà  pri- 
vata, quando  si  esce  dal  campo  delle  funzioni  essenziali 
dello  Stato,  e  si  entra  in  quello  delle  sue  funzioni  facolta- 
tive. La  maggior  parte  degli  autori  che  ci  si  sono  provati 
hanno  perso  il  tempo;  perchè  quelle  sono  certe  attribuzioni 
che  si  estendono  e  si  ristringono  e  si  cambiano  secondo 
luoghi  e  secondo  tempi.  Gli  istituti  di  beneficenza  fecero  e 
fanno  parte  integrante  dell'ordinamento  politico,  finché  e  do- 
vunque lo  Stato  stimò,  che  il  provvedere  alle  classi  diseredate 
dalla  fortuna  fosse  suo  obbligo  rigoroso.  Gli  istituti  ecclesia- 
stici furono  nei  tempi  andati,  quando  la  Chiesa  partecipava 
al  maneggio  della  cosa  pubblica  in  quasi  tutti  gli  Stati,  altret- 
tanti organismi  del  pubblico  Potere;  mentre  oggigiorno  la 
Chiesa  viene  dappertutto  esclusa  dalle  ingerenze  meramente 
civili  e  dall'esercizio  dei  poteri  pubblici.  Tuttavia  tale  è  T  im- 
portanza degli  istituti  di  beneficenza  e  di  culto  nel.  manteni- 
mento dell'ordine  sociale,  taie  è  l'ingerenza  sorvegliatrice 
del  governo  sulle  loro  sostanze  patrimoniali,'  e  tali  i  privilegi 
di  cui  continuano  ad  esser  rivestiti,  che  io  non  saprei  propria 
adattarmi  a  metterli  nella  classe  delle  persone  giuridiche  di 
carattere  puramente  privato. 

La  difficoltà  cresce  ancora,  se  si  riflette,  che  secondo  r  dati 
della  storia  e  della  esperienza  alcuni  degli  uffici  sociali  com- 
piuti oggi  dallo  Stato  furono  in  origine  adempiuti  liberaAiente 
dagli  individui,  e  dei  nuovi  se  ne  vanno  adempiendo  di  giorno 
in  giorno,  non  essendo  vero  che  fuor  dello  Stato  nulla  possa 
sorgere  senza  l'ispirazione  dell'interesse  individuale.  Ogni 
istituzione,  osserva  bene  lo  Spencer,  quando  sia  conveniente 
per  l'adempimento  di  certi  uflSzi  sociali,  nasce  spontaneamente. 
Per  quanto  vogliasi  decaduta,  aggiungono  altri  (1),  là  natura 
dell'  uomo  dalla  sua  originai  perfezione,  non  sono  ancora 


(1)  Léroy-Beaulieu,  UEtat  moderne  et  ses  /bnctions,  Paris  1890, 
pagg.  35,  41.      • 
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Spenti  neir  animo  dei  più  le  convinzioni  religiose,  il  desiderio 
di  far  del  bene,  e  vigoreggiano  in  qualcuno  Teroismo  e  T  am- 
bizione onesta  di  rendersi  celebre  con  azioni  virtuose.  Non 
volendo  nsmre  dalle  parole  di  moda  dirò^  che  un  lusso  sin- 
cero 0  atfettato  di  morales  e  una  specie  di  sporf  liberale  e 
generoso  spinge  anche  ai  nostri  giorni  buona  parte  del  ceto 
ricco  alla  fondazione  di  associazioni  libere,  che  hanno  scopi 
di  utilità  più  o  men  generale,  e  tendono  a  far  godere  alla 
comunanza  una  parte  del  superfluo  degli  individui,  E  lutto 
'ciò  a  non  parlare  del  desiderio  di  conseguire  onoranze,  po- 
teri 0  ricchezze;  nonché  delle  varie  speculazioni  commerciali, 
industriali  e  bancarie  che  si  compiono  mediante  potenti  asso- 
ciazioni rivestite  di  personalità  giuridica,  le  quali  spesso  con- 
giungono  r  interesse  privato  con  quello  pubblico. 

La  distinzione  dunque  fra  persone  pubbliche  e  persone 
private  nella  nostra  dottrina  non  si  accomoda  alla  secchezza 
di  una  formula,  ma  risulta  da  una  gradazione  continua  e  in- 
sensibile, dipendente  dalF  esercizio  maggiore,  minore  o  nullo 
dei  diritti  pubblici.  Lo  Stato,  il  massimo  degli  enti  collettivi^ 
dotato  di  tutta  la  pienezza-  dei  diritti  pubblici  sta  da  un 
estremo;  all'altro  estremo  ecco  le  associazioni  o  i  fini  di 
privalo  interesse  eretti  in  persone  giuridiche.  Ma  fra  queste 
due  estreme  unità  collettive,  che  sono  T assoluto  contrapposto 
Ttina  delTaltra,  corre  un  seguito  indeterminato  di  altre  entità 
collettizie  e  di  fini  sociali:  cioè,  le  persone  giuridiche  dotate 
di  un  grado  sempre  più  pìccolo  di  diritti  pubblici»  Le  Province, 
i  Comuni,  i  consorzi  d'interesse  pubblico,  gli  istituti  di  be- 
neficenza, d'istruzionej  di  culto;  quelli  di  emissione,  molte 
banche  e  associazioni  industriali,  le  società  d'interesse  gene- 
rale e  via  dicendo,  sinché  si  giunge  alle  istituzioni  di  famiglia 
e  alle  associazioni  o  società  libere  di  mero  interesse  privato. 

4.  La  somma  dei  diritti  pubblici  si  trova  nei  diritto  pò-  ^ 
litico. 

Politico  e  pubblico j  sia  che  si  applichino  a  persone,  sia 
che  servano  a  qualificare  diritti,  non  sono  voci  precisamente 
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sinonime.  Tuttavia  succede  spesso  di  pigliare  la  parola  pub- 
blico 0  politico  come  il  genere,  in  contrapposto  alla  parola 
privato.  Questa  imprecisione  è  molto  perdonabile,  quando  si 
pensi  alla  incertezza  del  linguaggio  dottrinale;  e  non  produce 
equivoco,  purché  i  vocaboli  si  usino  al  luogo  conveniente. 
Siccome  adopererò  spesso  queste  due  parole,  dirò  qui  una 
volta  per  sempre,  che  per  me  pubblico  è  il  genere,  politico 
la  specie.  Chiamo  pubbliche  le  relazioni  giuridiche  essen- 
ziali tra  gli  individui  e  le  società,  e  tra  più  società  una  verso 
Taltra:  chiamo  politiche  le  relazioni  tra  l'individuo  o  le  so- 
cietà e  lo  Stato  nel  dampo  delle  funzioni  essenziali  allo  Stato 
medesimo:  vale  a  dire  nel  mantenimento  della  sicurezza 
interna  ed  esterna  della  società.  Il  complesso  di  queste  rela- 
zioni accompagnate  sempre  daìTius  subiectionis  ed  esplicato 
con  Vimperium  costituisce  perciò  la  personalità  politica  dello 
Stato,  che  a  lui  solo  appartiene  e  il  cui  esercizio  può  par- 
zialmente delegare  alle  autorità  provinciali  o  comunali. 

Ciò  premesso,  io  comincio  a  trattar  dello  Stato,  che  è  la 
prima  tra  le  persone  giuridiche  pubbfl'.'he  :  per  poi  proseguire 
con  l'esame  delle  altre  persone  pubbliche,  che  gli  succedono 
in  ordine  d'importanza,  e  discendere  fino  alla  seconda  serie 
delle  persone  giuridiche,  nella  quale  troveremo  soltanto  quelle 
di  carattere  privato. 
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PERSONALITÀ  POLITICA  E  PERSONALITÀ  GIURIDICA  DELLO  STATOj 
*  RELAZIONI    TRA    l/  UNA    E    l' ALTRA. 


L 

5.  Personalità  politica.  Non  è'  qui  mio  proposito  di 
trattare  la  teoria  ttello  Stato,  e  discorrere  delle  tante  scuole 
che  da  Aristotile  e  Platone  sino  a  Machiavelli,  Vico,  Gioberti, 
Boditij  Montesquieu,  Bentham,  Hegel,  Arndts.  Bluuschii,  Che- 
valier,  Stuart-Millj  Laveleyo,  Stein,  Wagner,  Schaeffle,  Spen- 
cer, Salomon  e  Leroy  Beaulieu,  rappresentano  la  -  somma 
del  lavoro  scientifico  tintico  e  moderno  su  questo  altissimu 
soggetto.  Ma  siccome  devo  parlare  del  fondamento,  delle 
condizioni  e  delle  attinenze  della  personalità  giuridica  dello 
Stato,  io  non  posso  fare  a  meno  dì  prender  le  mosse  da 
quella  politica.  Ne  far&  un  brevissimo  accenno,  il  (]uale  può 
essere  da  chi  lo  desideri  completato  facilmente  con  le  dottrine 
di  tanti  celebri  pubblicisti,  che  hanno,  si  può  dire,  esausto 
l'argomento. 

Lo  Stato  rappresenta  T  unità  naturale  del  genere  umano 
neir  individuità  di  un  popolo  ordinato  a  vita  politica  sotto 
un  regime  di  governo  e  dentro  certi  confini  di  territorio. 
Sovranità,  popolo  e  territorio  sono  dunque  t  tre  elementi 
costitutivi  dello  Stato  (i);  ma  i  confini  del  territorio  e  i  po- 

1  (1)  Vedi  Gioberti,  RÌnnùvan\ento^  ecc.  I,  pag.  08;  Bluntschli,  Théorte 

I  £fe  i'Ètat  [trad.  Riedniatten),  I,  pa^*  21;  Salomon,  L'occupation  des  Ur- 
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poli  che  ci  abitarono  non  furono  sempre  gli  stessi,  né  il 
regime  governativo  restò  immutabile.  La  mancanza  di  mo- 
numenti storici  consente  appena  delle  semplici  congetture 
sull'ordinamento  degli  Stati  primordiali,  quando  il  consorzio 
umano  si  riduceva  alla  famiglia  e  alla  tribù,  viveva  di  caccia 
e  di  pastorizia;  poche  le  industrie,  scarsissimi  i  traffici,  pic- 
colo il  numero  dei  consociati,  e  la  forma  del  governo  non 
si  allontanava  dal  patriarcato  orientale  o  celtico,  ovvero  dal 
demo  greco.  Alla  famiglia  e  alla  tribù  successero  certamente 
aggregazioni  di  mano  in  mano  più  vaste,  genti,  cittadinanze, 
popoli  ;  crebbero  le  sedi  della  civiltà,  sorsero  le  industrie  e 
i  commerci  si  ampliarono,  il  governo  dovè  farsi  sempre  più 
complicato  col  crescere  dei  bisogni,  col  nascere  e  col  fiorire 
della  coltura.  Ma  quando  e  come  sia  nata  queir  unità  so- 
ciale che  oggi  si. chiama  Stato,  noi  non  sappiamo,  perchè 
Torigine  degli  Stati  è  un  fatto  preistorico.  I  libri  dei  Ro- 
mani ci  parlano  infatti  di  un  regno  già  stanziato  nell'India 
da  più  secoli  innanzi:  la  Bibbia,  mentre  ritratta  lo  Stato 
Ebraico,  non  manca  di  tali  cenni  da  presupporre  già  nato 
quello  dei  Faraoni,  seggio  di  coltura  antichissima,  la  cui 
origine  si  perde  nell'oscurità  dei  primi  tempi.  Maggiori  lumi 
abbiamo  per  le  epoche  successive,  e  ci  svelano  che  le  cause 
immediate  della  formazione  degli  Stati  furono  diverse.  Ta- 
lora le  repubbliche  e  gli  imperi  sorsero  per  via  di  forma- 
zioni originarie  sul  territorio':  come  la  Grecia,  Roma,  alcune 
aggregazioni  germaniche,  la  repubblica  islandese  del  930, 
la  California  nel  1849,  ed  altre  associazioni  composte  nel- 
l'unione americana,  che  testé  imitavano  le  antiche,  e  andavano 


ritoires  sans  maitre,  ecc.  Paris  1889,  introd.  La  storia  dottrinale  del- 
l' idea  dello  Stato  dal  XVIII  secolo  fino  ai  nostri  giorni  è  ben  pennel- 
leggiata  dal  Leroy-Beaulieu,  op,  cit,  in  princ.  chap.  1,  pagg.  7  a  17. 
Quella  dei  secoli  più  antichi  si  raccoglie  dalla  citata  opera  del  Blunt- 
schli,  nonché  dal  noto  studio  comparativo  del  prof.  Giorgio  Levi,  La 
dottrina  dello  Stato  nei  libri  ^i  Platone  e  di  Aristotele,  ecc.  Trieste  1884. 
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formandosi  quasi  sotto  i  nostri  occhi.  Tal  altra  con  formazioni 
secondarie:  voglio  dire  con  riunioni  di  più  Stali  preesistenti^ 
sia  in  confederazioni  a  guisa  delle  antiche  leghe  dei  Beoti, 
degli  Etoli,  dei  Sanniti;  o  delle  città  anseatiche  nel  Medio  Evo^ 
della  Svizzera,  dei  Paesi  Bassi,  degli  Stati  Uniti  americani, 
nonché  della  Confederazione  Germanica.  Ora  in  uno  Stata 
solo,  perchè  Inghilterra,  Scozia  ed  Irlanda,  gran  parte  del- 
TAustria  Ungheria,  T impero  Tedesco  o  la  nostra  Italia  cosi 
si  composero  ciascuna  in  convitto  politico.  Qualche  volta 
finalmente  per  colonizzazione,  ossia  in  formazione  derivata,, 
di  cui  abbiamo  gli  antichi  esempi  delle  colonie  greche  e  ro- 
raane^  e  i  recentissimi  di  quasi  tutte  le  nazioni  marittime. 

Nessuno  può  dire,  dove  lo  spirito  di  associazione  con- 
durrà le  generazioni  future  per  quella  legge  di  progresso 
indefinito  che  è  negli  attributi  della  specie  umana,  e  la  ri- 
chiama forse  all'unità  primitiva.  Cornei  Romani  finsero,  che 
il  Dio  Termine  recedesse  di  mano  in  mano  con  Tampliarsi 
della  colturaj  e  se  lo  rappresentarono  a  guisa  di  un  confiuo 
che  passo  passo  indietreggiava  allontanandosi  continuamente, 
cosi  possiamo  ragionevolmente  presagire^  che  V  area  dello 
Stato  andrà  ognora  più  dilatandosi;  perchè  le  lingue  si  af- 
fratellano, le  comunicazioni  diventano  di  giorno  in  giorni 
più  facilij  e  il  senso  della  cognazione  comune  va  facendosi 
serapro  più  vivo  tra  i  popoli^  tantoché  il  raggio  politico 
delle  comunanze  si  estenderà  di  continuo.  Ma  io  non  credo 
giàj  che  si  possa  arrivare  di  botto,  e  neanche  in  un  futuro 
prevedibile  allo  Stato  cosmopolita*  Anzìj  mi  par  diffìcile  pro- 
gnosticare, so  ci  arriveremo  mai  ;  e  ciò  perchò  la  civiltà 
avanzando  di  mano  in  mano/ se  ha  da  un  lato  per  effetto  di 
rinforzare  la  relazione  tra  i  popoli  e  le  loro  relazioni  reci* 
proche,  dall'altro  svolge  e  invigorisce  l'autonomia  di  ciascun 
popolo.  Ma  checché  sfa  di  ciò,  è  impossibile  che  dal  cosmo* 
politismo  politico  non  restiamo  a  lunga  pezza  lontani  nel 
secolo  XIX,  La  sola  area  nella  quale  può  meglio  prospe- 
rare lo  Stato,  date  le  presenti  condizioni  del  secolo,   è  il 

Giorgi  —  La  Dottrina  delie  Persone  gittridiche^  —  Voi.  [I.  2 
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territorio  nazionale;  ed  ogni  tentativo  che  ora  si  facesse  per 
atnpliarloj  sarebbe  prematuro,  né  sortirebbe  esito  migliore, 
delle  imprese  di  Alessandro,  di  Giulio  Cesare  e  di  Napoleone 
il  Grande,  Per  ora,  al  di  là  dei  confini  nazionali  io  non  vedo 
altra  specie  di  comunanza  e  di  affratellamento,  che  i  trattati 
doganali,  di  commercio  e  di  navigazione,  e  le  temporanee 
alleanze  politiche. 

Ma  che  cosa  è  nazione?  che  cosa  dobbiamo  intendere  per 
Stato  nazionale?  Chiamo  nazionalità  quella  potenza  di  asso- 
ciazione, che  ha  fondamenti  naturali  e  vincoli  di  unione  ri- 
spondenti alle  spartizioni  fisiche  del  territorio,  agli  interessi 
e  ai  TTìetzì  di  comunicazione  che  vi  si  adagiano,  sopratutto 
quando  sono  accompagnati  dall'unità,  o  al  meno  dalla  fu- 
sione delle  schiatte.  Quelle  schiatte  invero  che  mescolate  si 
confusero  con  l'invasione  barbarica,  si  sono  rifatte  e  hanno 
ripresa  tempra  uniforme;  i  confini  tra  popolo  e  popolo  si 
andarono  modellando  in  conformità  dei  nuovi  sentimenti  di 
cognazione,  e  le  lingue  moderne  finalmente,  che. sono  il  por- 
tato di  nuova  vita  civile  comune,  hanno  ricomposti  i  popoli 
in  certo  aggregazioni  non  fittizie,  ma  naturali  e  corrispon- 
denti ai  bisogni  del  tempo.  Andamento,  diciamolo  pure,  na- 
turale 0  reiterato  delle  cose;  perchè  le  agglomerazioni  e  i 
vincoli  di  unione  così  si  fecero  la  prima  volta,  e  così  sono 
andati  sempre  rifacendosi.  Le  prime  unioni  di  genti  e  di 
schiatte  si  costituirono  sulle  rive  dei  fiumi  e  dei  mari,  per- 
chè le  acque  furono  le  prime  vie  aperte  alle  trasmigrazioni. 
Il  Gange  superiore  nell'India,  il  Nilo  nell'Egitto,  il  Tigre  e 
PEufrate  nelle  regioni  asiatiche  occidentali,  il  Pei-ho  nella 
China,  il  mar  Mediterraneo  in  Grecia,  in  Italia,  nel  setten- 
ti'ìone  dell'Africa,  ecco  le  prime  strade.  Sulle  rive,  sui  lidi 
ecco  i  primi  Stati  dell'antichità;  mentre  le  divisioni  alpestri 
degli  altipiani  e  delle  grandi  valli  tramezzo  alle  catene  dei 
monti  davano  la  culla  ad  altre  nazionalità,  collegando  in- 
sieme nella  comunanza  d' intenti  e  di  affetti  i  popoli,  che  si 
addensavano  tramezzo  a  quei  propugnacoli  della  natura.  E 
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<inesta  fisica  disposizione  dei  popoli  sul  territorio»  ora  più 
ora  meno  direttamente  accoppiata  con  la  medesimezza  della 
schiatta  e  del  linguagg^io,  che  suscitaado  affetti  e  bisogni  co- 
muni^  crea  lingua,  costami,  tradizioni,  leggi  e  legami  politicL 
Il  tipo  ideale  dello  Stato  moderno  è  duiK;iue  ben  rappresentato 
dalla  nazione  ordinata  ad  unità  politica  (1). 

6.  Trovato  il  genesi,  resta  a  cercare  il  fondamento  razio- 
nale e  lo  scopo  delio  Stato.  Due  indagini  di  massima  rile- 
yanza,  su  cui  filosofi  e  pubblicisti  sono  stati  discordi.  Chiun- 
que prese  a  sostenere,  che  il  consenso  degli  uomini  sia 
l'unico  titolo  legittimo  del  consorzio  politico  e  il  fonte  di 
tutti  ì  diritti  essenziali  dello  Stato,  deve  confessare  che  un 
consenso  opposto  V  annullerebbe,  o  lo  farebbe  sussistere  con 
diritti  diversi  da  quelli  di  cui  è  rivestito.  In  tale  presupposto, 
io  Stato  Lutto,  non  solamente  la  forma  del  reggimento  politico. 
Tiene  ad  essere  una  istituzione  meramente  fattizia,  arbitraria 
e  distruggi  bile  a  capriccio  degli  uomini.  Che  se  la  teorica 
del  patto  sociale  è  assurda,  sarebbe  pericoloso  da  altra  parte 
]]  parlare  di  prevalenza  naturale  del  forte  sui  deboli;  perchè 
rassegnare  alPautorità  per  solo  fondamento  la  forza,  con- 
durrebbe a  smarrire  il  senso  della  giustizia  e  del  diritto.  In- 
sufficienti poi  mi  paiono,  se  non  interamente  errati,  quei  si- 
stemi, che  reputano  la  sovranità  di  diretta  istituzione  divina, 
facendo  di  ogni  potestà  terrena  una  emanazione  delia  onni- 
potenza di  Dio,  Egli  è  vero,  che  ogni  potestà  del  mondo 
Tiene  da  Dio  (2);  ma  il  dettato  biblico  non  va  preso  alla  let- 
tera, e  non  significa  di  certo  T intervento  sovrannaturale 
della  mano  divina  nella  consacrazione  dei  Re  e  degli  Im- 
peratori, Iddio  non  interviene  in  questa  faccenda  che  in  modo 


(1)  Nota  il  Bl  un  tacitili,  Polìtìque^  Irad.  Kiedmaiteti,  pa^*  45,  che 
riialia  è  a  questi  titoli  lo  Stato  più  nazionale  dì  tutti. 

(2)  Per  me  recfes  regnant  ri  legum  conditorcs  iusta  decernuni. 
ProYerK  8,  lo,  Epistola  di  S.  Puolo  ai  Romani  XUI,  1:  omnin  potesfai^ 
n  Dea. 
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mediato,  ponendo  in  opera  l'istinto  dell'uomo  come  causa^ 
seconda.  Quel  dettato  dunque  vuol  dire  soltanto,  che  le  leggi 
sociali  con  cui  si  governa  il  convitto  umano,  sono  non  mena 
delle  fisiche,  conformi  all'ordine  naturale,  il  quale  è  opera 
provvidenziale.  La  natura  avendoci  destinato  a  vivere  insieme^, 
è  lei  che  ha  posta  la  prima  base  degli  Stati  ;  giacché  ali* 
convivenza  si  richiede  un  tale  assetto  di  poteri,  che  assicuri 
il  mantenimento  deiroi'dine.  E  del  potere  ha  da  esser  na- 
turalmente depositario  e  ministro,  chi  più  se  ne  mostra  degno- 
e  se  ne  sa  valere  pel  meglio  di  tutti. 

Ponderata  bene  la  cosa,  il  fondamento  filosofico  dello  Stata- 
si trova  un  poco  in  tutti  e  tre  i  sistemi,  facendo  alle  ragioni 
che  ciascuno  ne  assegna,  la  debita  parte.  Si  trova  in  quel 
medesimo  istinto  di  consociazione  che  costituisce  un  bisogno 
dell'umana  natura:  nella  necessità  di  un  ordinamento  autori- 
tario senza  del  quale  l'anarchia  manderebbe  tutto  in  perdi- 
zione:  da  ultimo  nella  inclinazione  naturale  di  sottomettersi 
alla  guida  dei  più  forti,  intesa  la  parola  nel  senso  morale,  e- 
di  conformare  la  costituzione  sociale  agli  stimoli  dei  bisogni 
che  man  manosi  vanno  manifestando  (1).  Ragioni  tutte,  le 
quali  rannodandosi  al  pronunciato  superiore  e  inconcusso, 
che  le  leggi  di  natura  sono  leggi  di  Dio,  acquistano  un  valore 
non  empirico  e  storico  soltanto,  ma  filosofico  e  razionale  (2). 

Neanche  nel  ricercare  Io  scopo  dello  Stato  i  pubblicisti 
si  spn  messi  d'accordo.  La  scuola  ellenica  vide  nello  Stato 
una  istituzione,  la  quale  ò  fine  a  sé  stessa,  e  ultima  meta 


(1)  Allude  forse  al  tacito  consenso  per  naturale  inclinazione  ^Cicero,. 
apud  Augustinum,  lib.  II,  de  civitate  Deiy  e.  21  :  populus,,.  coetus  multi- 
tudinis  iuris  consetisu  et  utilitatis  communioìie  socìatus, 

(2)  Sulle  varie  scuole,  che  hanno  spiegato  ora  con  uno  ora  con  altro 
concetto  il  fondamento  filosofico  dello  Stato,  veggansì;  Bluntschli,  Théorie 
de  l'État,  trad.  Riedmatten,  pagg.  246  e  segg.;  Levi,  La  dottrina  dello 
Stato  nei  libri  di  Plafone  e  di  Aristotele,  e  la  stia  comparazione  con 
la  dottrina  di  Hegel  {Studio  comparativo,  Trieste  1884)  specialmente 
pag.  49,  parte  1,  pag.  405,  par.  2. 
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<lell*uomo;  sicché  per  il  filosofo  greco  l' ni  ri  ivi  duo  dovente 
11  lilla  più  che  un  atomo  dello  Stato,  quasi  privo  di  diritti  suoi 
propri.  II  pubblicista  moderno  airincontro  impugna  T  onnipo- 
tenza statuale;  leva  l'insegna  del  diritto  individuale,  e  assegna 
a  scopo  del  conso!*zio  polìtico  la  protezione  delT  individuo, 
i/uoiHo  è  per  lui  il  fine,  lo  Stato  il  mezzo  soltanto:  la  li- 
bertà individuale  deve  essere  il'primo  movente  del  progresso 
socia  le,  perchè  il  mondo  va  da  s<?;  e  lo  Stato  guardarsi  dal 
troppo  governare,  contento  di  raantenero  l'ordine  e  la  si- 
curezza per  lutti.  Nel  che  il  pubblicista  del  secolo  d'oggi  va 
d'accordo  con  gli  economisti,  spaventati  quasi  tutti  dal  cre- 
scente dispendio  dei  servigi  pubblici  in  ogni  cantuccio  del 
territorio  nazionalej  vuoi  da  parte  del  potere  centrale^  vuoi 
da  quella  dei  poteri  locali. 

A  questi  due  sistemi  dottrinali  corrispondono  fino  a  un 
certo  segno  due  pratiche  di  go ver no^  di  cui  il  mondo  ci  ha 
dato  pili  d'un  esempio.  Dove  prevale  il  sistema  antico,  Teser- 
cizio  e  il  progresso  della  civiltà  nelle  sue  varie  appartenenze 
è  commesso  al  governo,  il  quale  può  tiraneggiare  il  cittadino, 
inceppando  la  libertà,  dell' individuo,  e  Imponendo  al  contri- 
buente una  soma  dì  spese  non  richieste  dall' intento  finale 
e  politico  dello  Stato,  Al  coatrario  nel  secondOj  di  trovato 
raodenio,  la  cura  dell'  Incivilimento  vien  lasciata  all'operosità 
libera  del  cittadino;  né  ehi  governa  s'intrometta  d'altro,  che 
di  quello  che  attiene  strettamente  alla  conservazione  della 
società.  La  prima  specie  prevale  tra  i  popoli  latini  e  nel  con- 
tinente europeo;  l'altra  fra  gli  anglosassoni  e  sopratutto  fra 
gli  inglesi  e  gli  americani  del  settentrione.  Ma  anche  in  questa 
teorica  e  in  questa  pratica,  chi  non  sia  digiuno  di  filosofia 
civile,  né  preoccupato  da  pregiudizi  di  scuola  si  deve  accor- 
gere, che  entrambi  i  sistemi,  se  non  si  contemperano  scam- 
bievolmente, riescono  eccessivi.  L'imo  sacrifica  T  individuo 
allo  Stato,  scordandosi  che  F individuo  preesiste  logicamente, 
se  non  in  tempo,  alla  società,  e  ne  costituisce  il  primo  fattore; 
Ì*aItro  disconosce  le  attinenze  e  ì  doveri  dell'uomo  verso  i 
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simili  e  la  società-  e  per  poco  che  diventi  esclusivo,  spenge 
l'affetto  patriotticOj  inaridisce  le  fonti  dell' eroismo  a  van- 
taggio delTamor  proprio,  lascia  languire  la  coltura  pubblica^ 
e  fa  decadere  la  potenza  nazionale. 

Bisogna  persuadersene.  Come  T  individuo  ha  per  fine  lo 
svolgimento  continuo  e  progressivo  delle  sue  facoltà,  cosi 
lo  Stato  partecipa  al  medesimo  andamento,  procacciando  lo 
svolgimento  progressivo  della  vita  nazionale  coordinata  coi 
destini  individuali.  L'uomo  infatti  essendo  nato  nella  società^ 
e  non  potendo  fuori  di  essa  non  che  perfezionare  il  proprio 
essere,  ma  riceverlo  e  conservarlo,  ne  conseguita  che  la  sua 
perfettibilità  deve  essere  sociale*  E  lo  Stato  essendo  a  capo 
della  società  non  può  rimanervi  estraneo.  Certo  Io  stadio  di 
mantenere  Tordine  nella  convivenza  sociale  e  la  sicurezza  in- 
dividuale di  tutti  e  del  gran  Corpo  politico  è  F intento  precìpuo 
e  l'uffizio  essenziale  dello  Stato.  Ma  non  il  solo,  postochè  gli 
avanzamenti  civili  non  si  possono,  conseguire  né  portano  frutto 
se  il  Potere  pubblico  non  gli  facilita,  incoraggiando  l' inizia- 
tiva individuale  e  indirizzandola  al  massimo  bene  comune. 
Tutto  sta,  che  nelF  adempimento  di  questi  uffici  secondari  lo 
Stato  non  esca  dai  termini  del  bisogno  e  della  convenienza  (1)- 


(1)  Idee  espresse  pio  o  meno  acconciamente  da  varii  pubblicisti 
antichi  e  moderni,  Bodin,  De  (a  Répabltque,  liv.  T,  chap,  L  ^  La  Répu- 
«  blique  est  un  droit  de  gouvernement  de  pliisieiirs  m<5nage,s  et  de  ce 
■*  quo  leur  est  commun.  3*  Blantschlì,  Théorie  de  VÉtat  (trad,  clt^)  I, 
pag*  264  e  segg,  «  Le  but  vtìritable  de  TÉtat  e' est  Je  JL^véloppcment  des 
€  faeultés  de  la  nation,  le  perfectionnement  de  sa  vie,  aon  achévement 
%  par  une  tnarcbe  progressive,  qui  ne  se  mot  pas  en  eontradiction  avec 
€  lea  desti riéos  de  rhumanité,  devoir  moral  et  politìque  soas  euteadu,  !^ 
Gneistj  Lo  stato  semndo  il  diritto  (trad.  Artoiu)  pag.  26.  «  NeJla  ripu- 

<  gnan^sa  contro  la  smania  di  regolamenture  tutti  gli  iateressi,  al  disctj- 

<  nobbe  che  Io  Stato  non  può  essere  «na  mera  soeietA  di  assicura  zìone 
*t  del  diritto:  e  che  la  Chiesa  per  oltre  mille  anni  aveva  esercitato  fassunU) 
«  dell'educazione  morale  e  spirituale  della  comunità,  e  che  con  la  divi- 
de aìone  della  Chiesa  e  delle  confessioni  religiose  quei  doveri  sociali  do 
«  vevano  passare  allo  Stato,  in  quanto  iì  loro  esercizio  dipende  da  una 
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E  la  difficoltà  più  scabrosa  si  trova  nel  proporzionare 
rimpurtanza  di  tali  fini  secondari  alle  condizioni  proprie  di 
ciascun  popolo  e  di  ciascun  tempo  ;  perchè  questa  grossa 
questione  non  può  restare  nel  dominio  esclusivo  delle  astrat- 


<  autorità  centrale.  Appunta  per*  ciò  quel  concetto  parziale  dovè  essere 
*c  integmto  in  ogni  tempo  con  le  teorie  simultanen  di  un  altro  scopo  dello 
-<  Stato  :  quello  cioè  di  promuoverò  la  prosperità  e  la  coltura  soci  ale,  p 
Aucoc,  Con/^rences  sur  Cadmi7ustratimi  ecc.  I^  7;  *  Il  y  a  des  economi- 

<  stes,  qui  ont  prétendu  rèduire  le  ròlo  léciti  me  de  la  Société  et  de  sea  or- 
«  ^anes  an  soia  de  la  sécurité  publique,  et  qui  lui  interdisent  de  prendre 

<  d'autres  méaures  q«e  celles  qui  touchent  à  la  défense  du  terrìtoire 
«e  national  et  a  la  tranquillìté  intèrieure  de  TÉtat,  Organiser  etemployer 
«  Uarniée  et  la  polìce,  insti  tuer  la  jusUce,  voilà  dans  quelles  limi  tea  la 
«  puìssance  sociale  devrait  eiisclusiveuient  se  mouvoir.  Nous  ne  conuais- 

<  aous  pas  de  pays,  un  l'on  aìt  consenti  à  ne  pas  tirer  un  parile  plus 

<  avantageux  df  cette  immense  force  qui  s' appella  la  société,  représeiit^e 
^  par  la  puissance  publique.  Parto  ut,  dans  des  mesures  diverses,  il  est 

*  vrai,  on  a  admis  qu*il  est  de  Tessence  de  la  société  de  pouvoir  k  la 

<  satìsfactìon  des  beaoins  eollectife  qu'éprouvent  scs  membreSp  et  que 

<  rinitiative  de^  indivìdus,  ou  des  associations  de  partjcuUers  ne  pour- 
«  raieat  satisiaire  d'une  manière  suffii^antc,  Partout  on  a  constitué  des 

<  services  publics  généraux  on  locaux,  dont  ì'étendu  et  le  memlire  va- 

*  rient  suivant  Jes  moeurs,  le  genìe  propre  des  peuples,  les  tradition  et 
«  les  tenips.  »  In  senso  meno  largo  Leroy-Beaulieu,o;x  cìt.  pagg.  8  e  segg, 
Do£)0  aver  ricordate  le  dottrine  di  Kant,  di  Humboldt,  ai  quali  lo  Stato 
apparissait  coninte  un  simple  appareil  de  con^ervation  et  de  coordina- 
tian,  viene  ai  men  lontani  sistemi  cbe  combatteixjno  le  mìiilìsme  poueer* 
netnentùì:  Ricorda  Clievalìer  in  Francia:  Stuart-Mill  in  Inghilterra: 
Laveley  net  Belgio:  Stein,  Wagner,  Scbaefile,  Bluntsehli  in  più  parti 
dell' Alemagna  e  dell' Austria,  intenti  tutti,  egli  dice,  a  predicare  il  culto 
dtìllo  Stato  propuisifd  la  tache  infime:  Aafgahe  betjrifffich  unemlliche; 
per  finire  con  Herbert  Spencer,  nemico  de  l*État  intrusi/]  machine  offl- 
eielh  iente^  béte^  prodigue,  corrompue.  Dopo  la  qual  rassegna  il  Leroy- 
Beaulieu  impiega  un  capitolo  per  dimostrare  die  altra  cosa  è  lo  Stato,, 
altra  la  Società,  e  tom  les  bemim  collectift  ne  soni  pas  n&éssairement 
du  ressori  de  VÉtat  (pagg,  30  e  'M)  —  Conclude  a  pag.  r>G,,,  €  TÉtat 

<  doit  veiller  avec  un  souci  attentif,  ininterrompu,  à  circonscrire  son 
«  action  propre,  de  sorte  que,  aauf  les  cas  d'evidente  nécessité^  il  ne 
«  porte  aucune  atteinte  à  l'energie  indivìduelle  et  à  la  liberté  des  asso- 
ci ciatìoQS  privéea.  »  . 
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tezze,  ma  contiene  per  sua  natura  una  parte  di  relativo  e  dì 
contingente.  Tanto  è  vero,  che  mentre  oggi  l'Europa  conti- 
nentale sente  il  bisogno  di  sminuire  le  ingerenze  eccessive 
<lello  Stato,  il  popolo  inglese  e  forse  anco  ramericano,  sono 
agitati  dal  contrario  desiderio  di  estendere  T  azione  gover- 
nativa nel  campo,  che  finora  fu  riservato  alla  libera  operosità 
individuale. 

7.  Ma  noD  ci  basta  conoscere  il  fondamento  storico  e  ra- 
siepaie  dello  Stato  e  lo  scopo  a  cui  s'indirizza;  c'importa 
assai  piii  di  sapere^  come  riesca  ad  acquistare  ed  esercitare  la 
personalità.  Or  bene,  lo  Stato  come  ogni  altro  ente  collettivo 
non  può  ridursi  a  unità  di  persona,  se  non  unificando  la 
volontà  popolare.  E  poiché  non  si  possono  direUaojente  rac- 
cogliere i  voti  di  tutta  la  moltitudine  che  popola  gli  Stati  mo- 
derni, però  oggigiorno,  checché  fosse  in  antico,  si  riesce 
all'  intento  per  mezzo  della  rappresentanza  e  della  delega- 
zione dei  poteri  (1).  AflSnchè  poi  la  volontà  popolana  mani- 
festata dai  rappresentanti  nelle  deliberazioni,  sia  non  soltanto 
nel  fatto,  ma  ben  anche  in  diritto,  la  legge  di  tutti,  ella  deve 
resultare  da  una  rappresentanza  conforme  a  ragione.  L'onni- 
potenza della  moltitudine  scompagnata  dalla  ragione  sarebbe 
tanto  assurda,  quanto  il  diritto  divino  che  certi  Principi  asso- 
luti si  arrogarono  nei  secoli  passati:  come  quella  clie  in  so- 
stanza trasferirebbe  nella  moltitudine  e  nel  numero  il  dispo- 
tismo di  Oriente  e  il  vecchio  giure  imperialo.  Ed  in  che  moda 
la  volontà  del    popolo   può    riuscire   conforme    a   ragione? 


(1)  Vedi  il  voi.  I,  80  e  segg.  e  le  autorità  citate  nelle  note.  Aggiungi 
Wolf,  Imt,  iuì\  nat.  ecc.  §  999;  Bluntschli,  Politique  (trad,  Riedniatlen, 
pag.  74),  liv.  3,  chap.  1,  nn.  12  e  segg.;  Puffendorf,  De  Iure  nat,  gent,  ecc. 
lib.  VII,  cap.  2  de  interna  civitatis  structura,  €  Caeterum  voluntas  ci- 
4i  vltatis  exserit  sese,  vel  per  unam  personam  sìmplieem,  vel  per  unum 
«  coneiliiim,  prout  in  illum,  aut  hoc,  summa  rerum  fuit...  Ubi  penes 
<  unum  hominem  est  imperium,  civitas  velie  inteUrgitur,  quodcumque 
«.  illi  homini...  placuerit.  Sic,  verbigratia,  si  rex  bellum  decernat,  sì  pacem 
«  faciat,  si  foedus  ineat,  civitas  hoc  voluisse  et  fecisse  dicitur.  ^ 
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Procurando  che  la  rappreseiilanza  sia  iGgittim^,  e  cada  su 
coloro  che  sono  atti  a  sostenerne  il  peso.  La  parità  essenziale 
di  tutti  gli  uomini j  la  disparità  accidentale  del  valore  e  della 
sofficienza  tra  uomo  e  uomo  ne  costituiscono  i  coefficienti. 
Qtiando  gli  eletti  alla  rappresentanza  sanno  nel  sentimento 
istintivo  della  moititudine  cogliere  il  retto  e  distìnguerlo  dai 
traviamenti  della  passione  e  dai  falsi  preconcetti  :  giudicare 
delle  cose  col  lame  della  ragione  e  non  con  le  impressioni 
del  senso  e  gli  idoli  della  fantasia,  allora  sono  i  naturali  e 
legittimi  rappresentanti  del  popolo.  La  legittimità  della  rap- 
presentanza riposa  dunque  razionalmente  nel  predominio  del 
pensiero  e  dell' ingegno  (1)*  Quando  manca  questa  intrinseca 


(l)  Verità  seutìta  da  tutti  i  fìlosofl  e  pulìblieisti,  l\  mèglio  clie  altrore, 
rieonosciulfa  dalla  scuola  italiana.  Leggo  nel  discorso  pronunciato  dal  Se* 
natore  Aiirìtì  Procuratore  generale  del  Re  presso  la  Corte  di  Cassazione  di 
Roma  neir Assemblea  ^^enerale  del  7  g^ennaio  1888 (Roma  1888).  4  ivi  »  Se- 

*  guono  i  lavori  più  ardili  della  seuela  di  Pa dm' a,  dove  prima  dei  t.e- 
«  leliri  naturalisti  grandegg:ìa  la  figura  di  quel  Marsilio,  posto  ormai  tanto 
«  alto  dat  eoncorde  giudizio  dei  nostri  tempii,  Marsilio  pose  il  saldo  fon* 

*  dauiento  dell' autorità  suprema,  legislativa  ed  esecutiva,  nella  volontà 
^  dell' universalità  dei  cittadini^  o  almeao  dei  più  valenti,  come  garantia 

*  ileirunìveraalità  o  maggiorana  dogi' interessi  rappresentati,  e  come 

<  pegno  dell' autorità  della  legge  nelT  esecuzione  da  parte  di  coloro  che 
4L  concorsero  alla  sua  formazione.  »  E  mollo  più  tardi  del  Mfirsilio,  con  la 
usata  splendidezza  il  Gioberti,  Ninjwvamento,  ecc.  II,  cap.  Vk  Della  demo- 
t.Tazia  e  della  de^iiagogia:  ^  La  democrazia  è  il  predominio  del  popolo, 
e  due  ^ono  i  principali  fattori  del  popolo,  cioè  la  plebe  e  T ingegno; 
intendendo  sotto  il  nome  d'ingegno  non  solo  ì  doni  mentali,  ma  il  loi'O 
indirizzo  virtuoso,  almeno  [>er  ciò  che  riguarda  le  eì^trinseehe  operazioni. 

<  ■oncìossìathè  intelletto  o  volere  sono  i  due  itoli  di  una  liicollà  unica, 
e  i  pregi  dell'uno  disgiunti  da  quelli  dell'altro  sono  spesso  piti  nocivi  die 
utili;  come  lu  ragione  e  T esperienza  concorrono  a  provare.  Con fix>nt andò 
insieme  V  ingegno  e  la  plebe,  pare  a  prima  vi^ta  che  Tuno  sia  valore  e  Tal- 
ira  numero,  Tuno  individuo  e  l'aìtra  moltitudine;  Tuno  spirito,  cervello, 
nervo  ;  Y  altra  bi'accio,  muscolo  e  materia;  per  goìsa  clie  in  loro  versino  ì 
due  estremi  della  catena  sociale^  onde  la  plebe  è  come  la  parte  infima,  è 
■rome  la  base  e  la  cima.  Il  che  è  vero,  ma  solo  per  un  rispett^j  ;  giacché,  se 
questi  eontrapponimenti  non  fossero  temperati  da  non  so  che  dì  comunep 
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conformità  della  rappresentanza  popolare  con  Tordi  ne  di  ra- 
gione, la  costituzione  politica  o  pecca  per  eccesso,  o  pecca 
per  difetto.  Troppo  esclusiva  produce  il  dispotismo,  l'ossequio 
cieco  e  l'autorità  capricciosa,  sostituendo  al  merito  Tinettìtu* 
dine  ereditaria,  e  tarpando  la  libertà;  la  quale  abilita  le  varietà 
naturali  degli  individui  ad  esplicarsi,  e  fa  che  la  comunanza 
civile  rappresenti  in  ristretto  i  pregi  dell' umanità.   Troppa 


vana  opera  sarebbe  T armonizzarli  colla  dialettica  civile,  o  al  pìii  si  po- 
trebbero unire  per  via  di  aggregato  e  non  di  unione  intima,  organica 
e  perfetta.  Da  una  considerazione  più  attenta  e  profonda  si  ritrae,  che 
plebe  e  ingegno  sono  due  manifestazioni  diverse  di  una  ossene  e  forza 
unica:  cioè  del  pensiero;  il  quale,  secondo  la  sublime  sentenza  di  un 
antico,  è  signore  dell' universo.  4C  Tutte  le  altre  potenze,  dice  il  Palla- 
«  vicino,  s'inchmano  ali*  intelletto:  V  intelletto  giudica  di  tutte  le  cose  ; 
«  r  intelletto  governa  il  mondo:  la  possanza,  la  ricclìez^a  e  liiUì  gli  altri 
«  beni  sono  meri  strumenti  dell' intelletto  :  dal  quale  dipende  il  buono  e 
<  laudevole  o  il  reo  e  vituperevole  uso  loro.  »  Ma  T  intelletto  si  appalesa 
neiruomo  sotto  due  forme:  cioè  come  intuito  confuso  e  come  ragione. 
Similmente  la  parte  della  comunità,  in  cui  il  se*nso  del  vero,  del  giusto, 
del  bene,  dei  progressi  civili,  dello  scopo  ideale  a  cui  aspira  it  genere 
umano,  splende  piìi  vivo  e  puro,  si  è  la  plebe;  come  quella  che  per  la 
sua  stessa  rozzezza  è  più  vergine  e  prossima  a  natura,  e  non  guasta  da 
una  scienza  fallace,  da  mille  interessi  e  preoccupazioni  fcUlìzie,  da  una 
morbida  e  corrotta  educazione.  Vedesi  pertanto,  che  il  ceto  plebeo  non 
è  solamente  una  forza  materiale  come  molti  credono,  ma  eziandio  morale 
e  di  tanto  rilievo,  quanto  è  il  germe  del  pensiero  verso  il  suo  perfezio- 
namento. Vero  è  che  ij  sentimento  non  è  notizia  distinta;  ignora  e  non 
possiede  sé  stesso:  prorompe  per  impeto  e  per  modo  d'  ispirazione  in 
certi  momenti  fortunati:  spesso  langue  e  si  occulta;  e  non  è  capace  di 
azione  continua,  ordinata,  stabile.  A  tale  eflfetto  si  ricerca  l'aggiunta 
del  pensiero  maturato,  cioè  dell'ingegno;  laonde  siccome  la  riflessione 
è  banditrice  delFintuito,  e  lo  studio  è  interpetre  della  nattmi,  cosi  l'in- 
gegno è  turcimanno  della  moltitudine  e  la  rappresenta  naturai  mente.  In 
lui,  quasi  in  un  foro  si  raccoglie  e  si  riverbera  la  mentali t^i  di  tutto  un 
popolo,  come  nella  monade  leibniziana  si  riflette  1*  universo.  Dal  che 
nasce  la  sua  autonomia  e  sovranità  intrinseca  :  essendo  egli  delegato 
del  popolo,  perchè  di  Dio  e  della  natura,  e  non  mica  per  elezione  arbi- 
traria degli  \iomini,  non  per  vocazione  naturale  e  per  divina  predesti- 
nazione. » 
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larga,  ecco  invece  libertà  senza  freno  e  licenza,  demagogia 
e  difetto  di  autorità  o  impotenza  di  attuazione  ordinata;  dac- 
che,  se  la  libertà  è  il  fonte  del  progresso  civile  che  svolgo 
le  potenze  individuali  e  sociali,  T  autorità  è  il  custode  ne- 
cessario che  le  conserva.  Quando  nel  popolo  T  ingegno  e  il 
pensiero  perdono  il  naturai  predominio  e  restano  sopraffatti 
dalle  passioni  volgari,  dagli  istinti  esclusivi  e  partigiani  delle 
sette,  che  scambiano  la  misura  con  T  eccesso,  T  egoismo  col 
bene  comune,  Io  Stato  cade  in  mano  della  plebaglia  e  con  lei 
predomina  la  parte  materiale,  e  la  terribile  oclocrazia  (l). 

Il  mezzo  pratico  poi  per  ottenere  la  bontà  intrinseca  della 
rappresentanza   popolare   va  cercato  nella  perfezione  degli 


(l)  Da  QchìoSj  turba,  vulgo,  e  crntos  potenza.  Il  Grassi,  nei  Sinonimi 
così  ili  versi  fica  la  deuiocram  dalla  terribile  oclocrazia,  il  jiopolo  dalla 
plebe.  €  Lìi  vùqq  popolo  porta  con  sé  due  idee  ben  distinte»  una  delle 
quali  è  generale,  T  altra  è  parti  col  a  re;  la  prima  è  queDa  con  la  quale,*. 
il  popolo  è  rimiverstUìtà  oniinata  degli  abitanti  di  una  terra,  d'una 
città»  di  una  provincia,  d'  *m  regno  ;  considerato  particolarmente  è  mi 
ottime  di  cittadini  tra  gli  altri  oi*dìni  polìtici  d'una  città,  d' tino  alato.... 
Ai  tempi  dftlbi  ['«pubblica  romana,  avendo  ì'uniirensalìtà  dei  suoi  citr 
tadìni  il  diritto  di  far  le  leggi,  non  v'aveva  per  questo  rispello  &e  non 
due  ordini,  il  senatorio,  cioè,  ed  il  popolare;  ed  in  quest* ultimo  andava 
eofifusa  col  popolo  la  plebe  ;  ma  fuori  del  conùzi  e  del  foix»  gli  ordini 
de' cittadini  romani  erano  tre:  il  primo  dei  quali  era  quello  dei  patrizi 
e  de*  nobili,  il  secondo  qìiello  del  popolo,  il  itvto  od  ultimo  della  plebe. 
Tra  questa  [a  xuTorra  di  quella  gran  nave,  la  fetida  fogna  che  rimestata 
talvolta  da  imprudenti  tribuni  esalava  le  paz5!e  dif^cordie»  le  sommosse, 
le  rìbeìlioni ..  Mutate  quelle  forme  di  pubblico  reggimento,  ogni  prin- 
cipato d'Europa  ebbe,  come  ha  ancora  di  presente,  tre  ordini  distinti 
di  cittadini;  quello  dei  nohiii,  quello  del  popolo,  e  quello  della  plebe: 
vanno  nel  primo  tutti  coloro  che  per  nascita  o  per  favore  ^^^1  princi[>e, 
hanno  titolo  e  privilegio  di  nobiltà;  nel  secondo,  quelli  eiie  danno  opera 
all'agricoltura,  al  Imtlìco,  air  industria,  alle  scienze  ed  alle  arti;  nel 
tento  llnalmonte  gli  operai  ed  i  lavoranti  a  gaggia;  il  servitomme  e  gli 
accattoni  di  ogni  maniera.  In  quel  primo  oi-dine  risplende  il  decoro  e  il 
8anno  del  principatt>;  nel  seconilo  sia  il  nervo  e  la  prosperità  della 
n&zioBe  e:  il  terzo^  che  è  il  più  numeroso,  é  la  piaga  neces^ria  d'ogni 
corpo  politico,  » 
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ordini  elettivi.  Parlo,  del  principio  elettilo  in  senso  latis- 
simOj  e  non  già  in  quello  ristretto  del  voto  elettorale,  che 
ne  è  soltanto  una  forma.  La  più  semplice  e  la  più  antica 
è  il  Principato  assoluto,  in  cui  il  popolo  delega  perennemente 
e  interamente  la  sua  rappresentanza  in  una  persona  sola, 
per  elezione  più  spesso  istintiva  e  virtuale,  che  esplicita  e 
formale,  e  quasi  sempre  perpetua"  ed  ereditaria:  dal  che  Tafo- 
risme  dei  pubblicisti  nionarcha  populum  repvaescnfai  (l). 
Dico  la  più  antica;  perchè  lo  Stafo  preistorico,  secondo  i 
cenni  biblici,  le  induzioni  che  si  ricavano  dai  mon irnienti  e 
le  verosimiglianze  del  raziocinio,  dovette  riconoscere  nel  pa- 
triarcato familiare  fin  dalla  più  remota  antichità  gentilesca  la 
naturai  preminenza  di  quel  personaggio  che  per  eccellenza  di 
meriti  individuali  o  ereditati  sorgeva  su  tutti,  rappresentava 
tutti  ed  aveva  l'autorità  suprema.  Nella  qual  forma  di  regg^i- 
mento  civile  riprodotta  a  più  riprese  neirepoche  successive, 
si  hanno  tutti  i  vantaggi  del  principio  conservatore,  e  tutti  i 
danni  possibili  della  tirannide.  II  contrapposto  della  Monarchia 
assoluta  è  la  fepubblica  popolana  con  la  partecipanza  diretta 
di  tutti  i  cittadini  al  governo  della  cosa  pubblica;  o,  quando  il 
processo  aggregativo  della  moltitudine  sia  divenuto  tanto 
esteso  e  complesso  da  non  permetter  più  il  concotso  diretto, 
la  delegazione  temporanea  dell'autorità,  mediante  reiezione 
di  un  dato  numero  di  rappresentanti  usciti  dalla  moltitudine. 
Anche  questa  maniera  di  governo  politico  ha  i  suoi  pregi  ed 
i  suoi  pericoli;  perchè,  se  favorisce  la  libertà,  apre  facilmente 
la  porta  alla  licenza.  Anche  di  questa  forma  di  Statuto  po- 
litico la  storia  antica,  la  moderna  e  la  contemporanea  ci 
danno  più  d'un  esempio.  Ma  non  sono  i  soli  ;  per  la  ragione 
che  la  civiltà  affinandosi  seppe  contemperare  una  forma 
con  l'altra  e  trovare  le  Costituzioni  politiche  miste;  le  rap- 


(1)  Wolf,  oj).  cit,  §  991  ;  Puffeudorf,  De  iure  nat.  gentium^  ec€.  lìb.  YII, 
cap.  2,  nn.  9  e  seg...  4C  In  monarchiis  populus  impei^t;  viiIl  eoim  po- 
«  pulus  per  voluntatem  unius  hominìs.  Rex  est  populus.  » 
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prese  ntanze  i  adi  roti  e,  il  temperamento  dei  pubblici  poteri;  stu- 
diandosi che  dal  loro  armonico  equilibrio  derivi  il  surroga- 
mento  del  diritto  al  predominio  della  forza^  la  stabilità  del 
governo  e  raccordo  fra  la  libertà  individuale  e  T  autorità  del 
Corpo  politico.  * 

8-  Siccome  non  posso  approfondire  questo  punto,  che  tocca 
solo  indiretlaniente  il  soggetto  del  mio  tema,  dirò  per  in- 
cidenza, che  la  varietà  dei  reggimenti  politici  misti  verte 
sulla  prevalenza  del  sistema  aristocratico  o  del  democratico, 
salTampiezza  del  suffragio,  e  sulle  prerogative  concesse  a! 
Capo  del  potere  esecutivo.  Nel  sistema  aristocratico  la  rap* 
preséntanza  o  il  sulfragio,  o  i'uno  e  l'altro  insienit^,  sono 
ristretti  in  certi  ordini  preclari  per  censo,  per  valor  civile, 
militare  o  sacerdotale;  sicché  fuori  di  questi  ordini  non  v'è 
titolo  ai  reggimento  civile  (1),  Nei  democratici  all' incontro 
la  rappresentanza  e  il  suffragio  non  hanno  limiti  di  questo 
genere;  sono  popolari  e  qualche  volta  universali  (^2),  L'aristo- 
crazia offende  facilmente  la  uguaglianza  naturale,  e  quando 
sia  esagerata,  come  nei  governi  feudali,  nei  clerocratici,  nei 
militari,  nei  trafficanti,  che  danno  tutto  alla  proprietà,  al 
sacerdozio,  alla  spada  o  alla  banca^  diviene  esiziale,  e  non 
compensa  interamente  il  suo  vizio  coi  vantaggi  di  uno  spi- 
rito conservatore  e  bene  adatto  a  mantenere  la  tranquillità 
civile  e  crescere  la  potenza  dello  Stato.  Ma  è  già  del  tempo^ 
che  i  pericoli  non  vengono  più  da  questa  parte.  Il  grande 
intento  della  riforma  iniziata  col  secolo,  voglio  dire  la  so- 
stituzione della  capacità  civile  alla  inettitudine  ereditaria  ori 


(l)  Puffeiidorff,  De  ture  tuit.  ecv.  Ub,  VII,  cap.  5,  de  fWmis  rmruìfi 
publì'eoruni^  %  %.  <  Aristocmtìa  cori:^tituitur,  ritiando  coetus,  qui  per  pri- 

<  munì  pactum  in  utiquod  rudiiuentutn  civilatii^  sese   nnìvH^  decretum 
€  uondit  de  coniiiiiUenda  siunnia  renuu  Coucìlio  ex  t^aueis  tftìRtìtantì-  > 

{2)  PulTemlorffp  Zoe.  f^ìL  §  4...  €  ratio  osteiidat,  ni  pliireri  homines 
«uftturaU  liberiate  et  aequitate  gaiKleritos,  diiiu  in  unum  corpus  coire 

<  consti  tuei-eni,  prius  voluerint  reai  ooinmuneni,  coniiijuiii  coiiajilio  ad  mi* 
4  ai&trare  ;  adeoqiio  demoeratiam  coui^tituerc.  » 
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governo  delle  nazioni,  ha  già  ultimato  il  suo  corso,  ed  è» 
Dio  non  voglia,  prossimo  a  trasmodare.  I  pericoli  non  ven- 
gono più  dal  predominio  deiraristocrazia,  del  feudo,  del  banco 
0  del  sacerdozio  troppo  ripugnante  all'  indole  della  civiltà 
moderna;  ma,  se  pericoli  ci  sono,  io  li  vedo  nell'abuso  del 
principio  democratico.  Lo  Stato  moderno  fondato  principal- 
mente sulla  delegazione  a  corta  scadenza  deirautorilà,  con 
suffragio  elettorale  larghissimo,  non  è  più  un  ordinamento 
conservatore.  Tutt' altro:  la  gioventù  e  i  non  abbienti  che 
sono  in  via  di  doventar  tutto  annullando  il  senno  dell'età 
matura  e  soverchiando  il  censo  che  è  l'arra  delF ordine  e 
della  preveggenza:  i  bisogni  locali  e  momentanei,  che  pre- 
valgono agli  universali  e  ai  futuri:  il  disprezzo  delle  tra- 
di^ìoni  e  la  fede  cieca  nei  cambiamenti  legislativi,  allonta- 
nano lo  Stato  dalla  sua  missione  conservatrice^  e  rompono 
l'equilìbrio  provvidenziale,  che  la  natura  accorta  lia  posto 
a  legge  del  progresso  umano;  perchè  se  la  società  è  Fele- 
rnenlo  progressivo  nella  gran  famiglia,  lo  Stato  ne  rappre- 
senta quello  conservatore.  Lo  dice  la  parola:  Sfaius^  che 
sta.  Il  governo  di  partito,  che  nasce  da  una  mag'gioranza 
apparente  e  ne  porta  con  sé  i  pregiudizi  e  le  prevenzioni  : 
il  socialismo  di  Stato,  e  il  predominio  crescente  di  quelle 
classi,  che  pari  alla  lupa  dantesca  crescono  d'ingordigia 
quanto  più  si  appagano,  tali  mi  paiono  gli  avviamenti  e  ì 
pericoli  dello  Stato  democratico  moderno.  Dai  quali,  se  noi 
Italiani  siamo  meno  di  qualche  altro  popolo  vicino  minac- 
ciati, giova  ricordarsene  a  tempo:  perchè  le  pass^  paraii 
iìémontrevy  que  les  rois  et  les  aristocraties  foni  hs  Eials^ 
€t  qud  ahandonés  à  eux  mcmes  les  peuples  les  de  font  (l), 
*  Che  se  dalle  considerazioni  generiche  sul!' ordinamento 
aristocratico  o  democratico  dello  Stato  ci  meltianio  un  po' 
meglio  sott'occhio  Tattuazione  del  principio  elettivo  per  mezzo 
del  snffragio,  ci   parrà  a   prima   vista   tanto    più   perfetto, 


(1)  Leroy -Beaulieu,  o;>.  cit.  pag.  60. 
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quanto  maggiormente  riesca  diretto  e  universale;  sicché 
ognuno  del  popolo  partecipi  da  sé  medesimo  al  maneggio 
della  cosa  pubblica,  e,  come  a  dire,  la  governi  da  sé.  Di 
fatto,  si  dirà,  il  mondo  antico  chiamava  direttamente  il  popolo 
a  deliberare,  sia  in  folla  confusa  di  cittadini  alTuso  greco,  sia 
in  corporazioni  ed  in  classi  secondo  il  costume  dei  comizi 
romani.  Se  non  che,  questa  riunione  universale  e  il  voto  di- 
retto di  ciascun  cittadino  sono  addirittura  impossibili  nelle 
^agglomerazioni  politiche  moderne  immensamente  più  nume* 
rose  delle  repubbliche  antiche.  Ci  diventerebbero  bugìe,  o 
slruQjenii  pericolosi  di  agitazioni  (1).  Però  le  leggi  elettorali 
ci  sostituiscono  ai  di  d'oggi  b  rappresentanza  indiretta  per 
mezzo  della  delegazione  dei  j^oteri  nei  deputati,  nei  consi- 
glieri, o  nei  senatori,  e  fanno  intervenire  non  già  chicchessia 
pel  solo  diritto  di  cittadinanza,  rna  concedono  l'esercizio  del 
diritto  politico  sotto  certe  condizioni  vuoi  di  età,  vuoi  di  pro- 
fessione, vuoi  di  censo,  ora  più  ora  meno  ristrelte,  che  diano 
garanzia  di  senno  e  di  attitudine.  E  fanno  delegazione  di 
poteri;  quando  temporanee,  quando  vitalizie^  affinchè  le  varie 
doti  individuali  dei  rappresentanti  si  compensino  egli  clementi 
iiovativi  non  prevalga,no  troppo  sui  conservativi,  né  per  con- 
trario. La  sorte  e  la  prosperità  dello  Stato  dipendono  dal 
savio  contemperarsì  di  questi  elementi. 

Finalmente,  le  prerogative  attribuite  al  Capo  del  potere 
esecutivo  sono  quelle  che  distinguono  propriamente  la  Mo- 
narchia dalla -Repubblica;  e  comportano  in  ugual  modo  il 
regime  aristocratico  e  il  democratico.  Invero  non  sono  modi- 
ficazioni sostanziali  nella  partecipanza  al  Governo,  ma  soltanto 
forme,  di  cui  si  riveste  la  suprema  Magistratura  esecutiva. 
Come  furono  aristocratiche   le  repubbliche  di  Genova  e  di 


(1)  Wolf,  Qp,  ctf.  g  9*J9.  €  In  demucratia  ìgìtiir  Senatus  necessam 

*  constitiiendiis,  cum  populus  non  quotìJie  convenire  possil.et  tantó  plus 

*  anctóritatis  et  potostatì^  in  euin  c^oaferendwn],  quanto  raro  po[Miluì5,  aut 

*  diffieilias  convenire  potest.  )? 
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Venezia  non  meno  di  quel  che  sia  la  Monarchia  inglese, 
così  sono  democratiche  le  repubbliche  di  Francia  e  di  Sviz- 
zera non  più  della  Monarchia  italiana.  Il  Re,  bandita  l'as- 
surda teoria  del  diritto  divino,  non  è  altro  in  verità  che 
r  eletto  del  popolo  a  rappresentarlo  nel  potere  esecutivo,  al 
pari  del  Presidente  della  repubblica.  E  la  differenza  si  trova 
soltanto  nelle  prerogative  secondarie:  essendo  l'elezione  del 
Re  perpetua  ed  estesa  a  una  famiglia,  quando  la  Monarchia 
sia  ereditaria;  mentre  il  Presidente  della  repubblica  suo^ 
essere  eletto  a  tempo  e  personalmente,  sebbene  all'essenza 
della  ropul)bHca  non  contraddica  neppure  l'elezione  vitalizia, 
come  alla  Monarchia  non  ripugna  lo  spogliarsi  del  carattere 
ereditario. 

Chi  fa  questione  di  Monarchia  o  di  Repubblica  se  ne  in- 
tende poco  :  e  mostra  di  non  capire,  che  la  forma  piii  ac- 
concia dì  Governo  è  quella  che  meglio  corrisponde  alle 
qualità  proprio  della  nazione  e  al  periodo  di  svolgimento  nel 
quale  si  trova.  Sicché  il  domandare  quale  delle  due  forme 
sta  più  perfetta,  è  uno  di  quei  problemi  o  scolastici  o  faziosi, 
che  appartengono  alla  saccenteria  inutile  o  alla  partigianeria 
settaria,  anziché  alla  scienza  e  all'arte,  politiche.  La  Repub- 
blica diventa  necessaria,  hanno  detto  i  pensatori  profondi, 
ogniqualvolta  una  dinastia  si  estingue  o  si  chiarisce  inetta 
al  suo  ufficio;  ma  finché  dura  il  Principato  ed  è  civile,  tem- 
perato e  pari  alla  sua  missione,  la  forma  repubblicana  è  un 
desiderio  senza  costrutto,  e  un  fomite  di  lotte  intestine. 
Quello  che  importa  davvero  è. che  la  Monarchia  sia  tempe- 
rata e  siano  divisi  i  poteri  (1).  Dalla   personalità   politica 


(1)  Bhiiilschli,  Polìtique  (trad.  Riedmatten,  pag.  237),  liv.  VII,. 
ehap.  7.  «  Etfets  de  la  monarchie  réprésentative  :  Ce  regime  appuie  "le 
*<princfì  ordinai  re,  porte  secours  au  prince  faible,  encliaine  la  funeste 
*r  imluence  du  prince  mauvais.  Compare  à  la  républiqiie  il  reste  mo- 
*f  narchique  par  son  chef  permanent,  place  au-dessus  des  partis,  àu 
*c  centra  et  aa  sommet  de  la  vie  publìque,  maintenant  Téquilibre  gé- 
*  néral,  opposant  une  barrière  aux  ambitions  effrénées  et  aux  oscillation? 
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derivano  i  Poteri  pubblicij  manifestazioni  normali  e  neces- 
sarie della  Suprema  Poieslas. 

9-  I  poteri  pubblici  nel  regime  democratico  vogliono  certa- 
mente essere  divisi  (1);  ma  neanche  in  questa  divisione  la 
democrazia  all'antica  va  in  tutto  d'accordo  con  lo  Stato  alla 
moderna;  perchè  una  certa  divisione  di  poteri  si  trova  anche 
negli  annali  dell' antichità  gentilesca,  che  non  è,  a  rigor  di. 
termini,  quella  dei  pubblicisti  moderni.  Ne  fu  piuttosto  un 
prognostico  ed  un  avviamento.  Aristotile  invero  distingue 
bensì  tre  fìinzioni  di  Governo-  la  deliberativa,  l'imperativa 
0  autoritaria,  e  la  gludicatrico,  che  sono  sottosopra  i  nostri- 
poteri  legislativo,  esecutivo  e  giudiciario.  Nondimeno  presso 
i  Greci  queste  tre  funzioni  si  esercitavano  promiscuamente, 
ed  era  la  stessa  Assemblea,  che  in  Atene  aveva  la  potestas 
legislativa^  e  V  lus  puniendì^  insieme  con  una  parte  del  Go- 
verno; ora  discuteva  le  leggi,  ora  risolveva  le  grandi  questioni 
politiche,  ora  sorvegliava  le  finanze  pubbliche  e  compieva 
atti  di  animiiiistraziouej  ora  finalmente  infliggeva  le  pene 
supreme;  quantunque  ci  fossero  anche  gli  Arconti  per  am- 
ministrare l'azienda  pubblica  e  {>er  dirigere  i  tribunali.  Meglio 
divisi  furono  i  poteri  nella  repubblica  romana  piii  ricca  di 
uffici    e   di   magistrati.   Ma  i  Comizi    deliberavano   talvolta 


*  violent^5,  assurant  l'unito  de  la  volente,  la  dignitó,  Téclat,  la  majesté 

<  de  rÉtat  Le  rol  consti  tu  tionnel  n'est.  point  condamnó  à  rinaction.  S'il 
€  n'a  pft^  rarbìtratr^,  il  a  toutes  les  sages  initiatives.  Comparée  à  la 
«  monarchie  absolwe  eette  forme  pi*end  un  certain  caractère  républi-' 
-  c^in:  le  prìnce  lui-métne  y  parait  un  service  public  ;  c'est  la  volente 
€  de  rÉtat  quii  doit  faire  prévaloir,  et  non  la  sienne  ;  les  droits  poli- 

<  tiquea  soni  garantis;  les  ministres  soot  responsables,  et  leur  concours 

<  est  indis[jeQsaMe;Iés  diambrcisoonti'òlent  le  gouvernement.  »  Vedi  pure 
la  pag.  193,  doTe  V  autore  fa  il  confronto  fra  le  idee  monarchiche  e  le 
repubblicane, 

(1)  Wolf,  Qp.  cit  §  9^.  €  Oritup  reipublicae  forma  mixta  ex  imperii 
€  divisione  in  jMirtea  pò  te  n  ti  al  e  s  et  eius  limita  tiene  ;  Pufifendorf^  op,  cit 
lib.  VII,  eap.  4,  «  De  partibus  summi  imperii  earumque  naturali  cenne- 
€  xìone:  jk  per  toL 

Oioaoi  —  la  DottrìHit  delle  PerJton^  giuridiche,  —  Voi.  IL  3 
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anche  sopra  questioni  di  politica  estera  e  pronnn2Ìavano 
sulle  condanne  capitali;  il  Senato  governava  e  proferiva 
ordinanze  generali  di  pari  autorità  delle  leggi;  i  magistrati 
congiungevano  V  tmperìum  merum  e  Vimperhim  mixlum. 
Mi  persuado  poi  anco,  che  trasportata  la  sede  delV impero 
in  Oriente  dovettero  nascere  nuove  distinzioni,  ma  secon- 
darie e  mutabili,  perchè  T  imperatore  Bizantino,  mentre  stringe 
da  una  mano  tutti  i  poteri,  divise  con  T altra  gli  uffici  civili 
e  militari  fra  i  governatori  delle  province.  Ne  d'aìtronde 
furono  quelli  ì  tempi  degli  ordini  democratici.  Tralascio  dì 
parlare  del  Medio-Evo,  dove  le  cose  più  disparate  si  mesco- 
larono fino  a  far  tutfuno  àeW impetnum  e  del  dominium^ 
dello  Stato  e  della  persona  del  Principe.  Il  potere  regio, 
quando  gli  fu  possibile  massimamente  nei  grandi  reanìi  di 
Francia  e  di  Aleraagna,  i  feudatari  più  spesso  di  lui,  eser- 
citarono anche  formalmente  attribuzioni  d'indole  eterogenea; 
fecero  da  politici,  da  giudici  e  da  patroni.  Ed  in  che  guisa? 
Lo  fecero  a  titolo  di  proprietà,  più  che  di  sovranità- 

Sarebbe  poi  impossibile  adattare  le  moderne  idee  sulla 
divisione  dei  poteri  legislativo  giudiziario  ed  esecutivo  alla 
costituzione  politica  dei  Comuni  e  delle  Repubbli^/he  italiane; 
dacché  quella  confusione,  che  era  stata  nelle  repubbliche 
greche  e  romane,  ricomparve  e  diventò  anche  maggiore  nelle 
repubbliche  italiane  del  rinascimento.  Il  Consiglio  generale 
del  Comune,  come  assemblea  sovrana,  teneva  in  mano  ogni 
specie  di  potere,  e  sovrastava  perfino  alle  leggi  mutandole  a 
suo  talento.  Procedeva  dunque  a  discrezione  e  secondo  pru- 
dente arbitrio,  piuttostochè  a  norma  di  legge*  Adagio  adagio 
si  comprese  dai  popoli,  che  il  Consiglio  generale  non  poteva 
governare,  né  prendere  l'iniziativa  degli  affari,  ma  doveva 
contentarsi,  se  voleva  far  qualche  cosa  di  buono,  di  rigettare 
o  di  approvare  le  proposte.  Si  trovò  modo  poi  di  stringere 
in  pochi  la  deliberazione  matura  degli  affari,  e  si  trassero 
dal  seno  del  Consiglio  generale  a  sorte  o  per  elezione  altri 
Consigli  più  ristretti,  or  consultivi,  or  deliberativi,  ora  ammi- 
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Distrativi.  Si  pensò  finalmente  a  un  magistrato,  che  avesse  la 
rappresentanza  del  Governo,  e  fu  il  magistrato  dei  Priori. 

Questo  dei  tempi  scorsi.  Se  ora  osserviamo  gli  Statuti  dei 
popoli  moderni,  ci  troviamo  distinti  con  maggior  maestria  e 
meglio  disposti  i  tre  poteri  pubblici.  La  giustizia,  maestro 
il  Bodino,  non  si  rende  mai  più  personalmente  dal  Principe, 
e  la  potestà  legislatrice  si  separa  recisamente  dall'esecutrice; 
perchè,  lascio  parlare  il  Montesquieu,  la  loro  riunione  in  una 
mano  sola  compromette  la  libertà.  Alcuni  è  vero,  ci  vorreb- 
bero aggiungere  il  poter  moderatore,  secondo  la  proposta 
di  Beniamino  Constant  adottata  nella  defunta  Costituzione 
portoghese  di  Don  Pedro.  Altri  vorrebbero  accanto  al  potere 
esecutivo  la  poteslas  inspectiva  e  il  poter  rappresentativo; 
ma  se  si  pon  mente  alla  definizione,  che  ne  hanno  data  e 
air  oggetto  che  vi  hanno  assegnato,  non  parranno  proposte 
chiare,  e  ad  attuarle  resistono  validamente  gli  usi  e  il  ti- 
more di  méttere  in  pericolo  ogni  cosa. 

Tre  adunque  sono  in  tutto  i  Poteri  pubblici,  da  ammet- 
tere, e  tre  le  classi  di  funzioni  obiettive  che  loro  corrispon- 
dono. II  legislativo  per  dettare  leggi,  attribuire  e  toglier 
diritti;  r esecutivo,  che  senza  uscire  dai  confini  assegnatigli 
dalla  legge  provvede  liberamente  alla  salus  puhlica  con 
provvedimenti  generali  e  con  applicazioni  speciali,  ora  con 
autorità  e  talvolta  anche  con  giurisdizione,  ora  senza  V  una 
*  e  r  altra.  Il  giudiziario,  che  non  ha  mai  moto  proprio,  ne 
decide  per  regole  generali,  ma  eccitato  dalle  domande  e 
dalle  denunzie  decide  caso  per  caso  le  controversie  fra  pre- 
tese e  pretese,  risolve  i  conflitti  applicandovi  la  legge  e  reca 
a  esecuzione  i  suoi  pronunciati.  Nomi  pur  troppo  male  ap- 
propriati; specialmente  quello  di  potere  esecutivo,  e  ne  dissi 
già  le  ragioni  (1);  ma  il  ritornare  a  discuterne  non  ha 
punti  di  relazione  con  l'argomento  che  ora  devo  trattare. 
Si  noli  piuttosto,  che   al  Potere  esecutivo  è  affidata  Tam- 


(1)  Vedi  il  voi.  I,  nn.  \Tò  e  ^q^^. 
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ministrazione  dello  Stato  e  la  gestione  economica  dei  suor 
interessi  patrimoniali;  ed  è   proprio  nel  così  detto  Potere 
esecutivo,  che  si  trova  quella  facoltà  operativa  del  Governo 
che  si  chiama  TAmministrazione.  È   qui,  dove,  perciò  che 
ha  tratto  alla  gestione  patrimoniale,  sparisce  o  si  tiene  in 
disparte  l'autorità,  e  il  Governo  si  spoglia  delle  sue  prero- 
gative autoritarie,  per  prendere  il  carattere  di  un  gestore 
deputato  dallo  Statuto  politico  ad  amministrare  gli  interessi 
patrimoniali  dello  Stato.  È   qui   dove  comincia   a  spuntare 
dalla  Costituzione  organica  dello  Stato  'un'  altra  personalità, 
e  trova  il  suo   addentellato   iquella   capacità  agli  atti  civili 
patrimoniali  che  i  Codici  gli  riconoscono;  dove  comparisce 
l'atto  di  gestione  accanto  a  quello  d'impero.  Brevemente, 
la  personalità  giuridica  accanto  a  quella  politica.  E  siccome 
il  Capo  del  Potere  esecutivo,  vale  a  dire  secondo  la  nostra 
costituzione  politica,  il  Re^  e  in  sottordine  i  Ministri,  e  tutti  i 
pubblici  ufficiali  nominati  dalRe,  che  compongono  la  gerarchia 
amministrativa,  sono  i  delegati  e  i  suddelegati  del  popolo  e 
del  Re  per  attuare  negli  ordini  operativi  quella  capacità,  di 
cui  lo  Stato,  al  pari  di  qualunque  altro  ente  collettizio  avrebbe 
la   potenza   incompiuta   e   non   posta  in  grado  di  attuarsi^ 
senza  il  soccorso  di  fisici  rappresentanti,  così  essi  sono  nel 
medesimo  tempo  i  rappresentanti  della  personalità  politica 
e  della  giuridica.  Certo* il  Re  non  si  occupa  direttamente 
degli  atti  di  gestione;  i  Ministri  esercitano  a  preferenza  at- 
tribuzioni autoritarie;  ma  tuttavia  il  Re  è  quello  che  nomina 
i  pubblici  ufficiali   deputati   alla  gestione   patrimoniale,  e  i 
Ministri  ne  hanno  l'alta  direzione.  Via  via  che  si  scende  la 
scala  della  gerarchia  ufficiale,  si  trovano  sempre  più  sepa- 
rate le  attribuzioni,  e  si  giunge  fino  a  quei  pubblici  impiegati 
che  sono  meri  amministratori  senza  autorità.  È  dunque  spe- 
cialmente per  mezzo  del.  Potere  esecutivo,  che  nell' individuità 
dello  Stato  fioriscono  a  costa  l'una  dell'altra,  miste  ma  non 
confuse,  diverse  ma  non  ripugnanti,  la  personalità  politica 
e  la  personalità  giuridica  dello  Stato. 
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10»  Personalità  giuridica.  Accostiamoci  ora  un  po'  più 
ili  nostro  tema,  e  discorriamo  in  particolare  della  persona- 
lità giuridica.  Se  i  rappresentanti  dello  Stato  nel  trattare 
^!oi  cittadini  comparissero  sempre  quali  miniìstri  del  Potere 
pubblico  e  facessero  soltanto  legfjì,  senten^^e  o  decreti  e  atti  dì 
autorità  amministrativaj  le  relazioni  tra  lo  Stato  e  i  cittadini 
non  starebbero  mai  stit  piede  dell'ugnagliani^aj  né  potrebbero 
mai  essere  informate  e  rette  dalla  giustizia  commutativa.  Ci 
si  troverebbero  invece  i  caratteri  e  !e  norme  deWiniperium  e 
del  jus  subwctìonts ;  per  cui  il  cittadino  non  potrebbe  trattare 
da  pari  a  pari  con  lo  Stato,  né  invocare  le  regole  del  gius 
civile  privato:  postochè  quelle  relazioni  non  uscirebbero  dalla 
sfera  più  elevata  del  giure  politico.  Ma  due  ragioni  si  oppon* 
gono  a  questo  corso  di  cose.  L'una  cioè,  che  se  il  compito 
precipuo  deJla  Sovranità  è  di  provvedere  alla  sicurezza  co* 
mune,  d'instaurare  e  mantenere  l'ordine  pubblico,  la  sua 
missione,  massimamente  nei  moderni  ordini  democratici,  non 
finisce  quij  ma  lo  incalza  maggiormente  e  lo  spinge,  a  torto  o 
A  ragione,  a  promuovere  il  benessere  pubblico,  a  favorire  la 
coltura  e  il  benessere  del  popolo  che  governa»  NelPesercizio 
dei  quaìi  incarichi  T autorità  e  la  coercizione  non  sempre  tro- 
vano modo  di  esplicarsi;  ma  invece  spariscono  quasi  sempre 
le  relazioni  della  sudditanza  per  far  posto  a  quelle  delTugua- 
glianza,  e  con  esse  alle  ragioni  del  diritto  civile  privato. 

La  cosa  è  chiara.  Lo  Stato  infatti,  o  meglio  il  Governo  che 
lo  rappresenta,  non  fa  soltanto  delle  leggi,  delie  sentenze,  e 
dei  decreti;  ma  mettendosi  quasi  la  veste  pili  umile  di  un 
tutore  deputato  a  trattare  gli  interessi  economici  e  procu- 
rare la  prosperità  del  consorzio  affidato  alla  sua  cura,  assume 
imprese  di  trasporti,  di  telegrafi  e  di  poste:  quando  retti- 
fica il  corso  dei  fiumi,  apre  strade  rotabili,  e  costruisce  o 
esercita  ferrovie;  quando  prosciuga  i  laghi  e  bonificai  ter- 
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reni  paludosi  ;  ora  erige  argini,  dighe,  porte,  fortezze  ed 
opere  difensive;  ora  fabbrica  armi  e  naviglio:  arricchisce 
le  biblioteche,  e  i  musei  di  tesori  artistici  e  archeologici  a 
dei  frutti  più  nobili  del  pensiero  scientifico  ;  provvede  di 
vitta  e  di  vestiario  i  carcerati,  e  fornisce  del  bisognevole- 
Tesercito  di  terra  e  di  mare.  Cose  tutte,  che  il  potere  ese- 
cutivo non  può  sempre  ottenere  a  furia  di  ingiunzioni  esi- 
gendo  servigi  personali  o  prestazioni  coattive,  come  il  re- 
clutamento delle  milizie  e  le  comandate  delle  strade  obbli- 
gatorie; ma  gli  riesce  più  spediente  di  metter  da  parte  la 
sua  caratteristica  di  pubblico  potere,  di  scendere  nell'arena 
del  diritto  civile,  e  in  veste  di  privato  cittadino  anch'esso 
venire  a  patti  coi  fornitori,  con  gli  appaltatori,  e  coi  conces- 
sionari, contrattando  secondo  il  regime  del  Codice  civile  a 
di  commercio  (1).  E  si  noti  bene,  che  T  ingerenza  dello  Stato 
in  queste  cure  della  pubblica  prosperità  e  della  vita  econo- 
mica, se  riesce  di  poco  momento  presso  quei  popoli  in  cui 
l'iniziativa  privata  è  vivissima  e  nella  sua  febbrile  operosità 
lascia  poco  campo  al  Governo  d'intromettersi  in  queste  fac- 
cende,  è  invece  grandissima  in  Italia:  e  si  può  dire  in  tutta 
l'Europa  continentale,  dove  si  è  avvezzi  ad  esigere  dal  Go- 
vernò la  provvidenza  per  tutti. 

La  seconda  ragione,  che  trascina  lo  Stato  nel  campo  della 
personalità  more  privato^  è  il  possesso  dei  beni  patrimoniali. 
Per  quanto  lo  Stato  moderno  rifugga  dal  cercare  le  sue  ri- 


(l)  Egregiamente  TAucoc,  Conférences  sur  l'admimstratìon,  ecc. 
II,  469  :  «  Il  y  a  plus  ;  radministratioa  n'agit  pas  seulement  par  voie 
«  d'autorité.  On  a  vu  que  les  intórèts  généraux  et  locaux  sont  person- 
«  nifiés,  et  que,  à  certains  égards,  fadministratìon  traite  d'égal  à  égal 
4C  avec  les  particuliers,  soit  par  racquisition,  raliénation  et  la  gestion  de 
€  ses  propriétós,  soit  pour  l'accomplissement  de  certains  services  publics. 
«  Il  suit  de  là  que,  dans  les  régles  spéciales  du  droit  adiuinistratif,  il  est 
*  fait  sans  cesse  allusion  aux  régles  du  droit  prive,  qui  régissent  la  con- 
<  dition  des  personnes  et  des  biens:  régles  qui  sont  la  base  des  rapport 
4i  juridiques  entre  Tadministration  et  les  particuliers.  » 
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sorse  nel  patrimonio  privato,  che  fu  la  nota  caratteristica 
dello  Stato  feudale,  pure  non  gli  è  possibile  di  rinunziare 
interamente  al  possesso  di  una  quantità  di  beni,  e  d* ina- 
ridire le  sorgenti,  che  in  hii  gli  riversano.  Il  raccogliere  lo 
eredità  vacanti  e  i  patrimoni  delle  fondazioni  o  degli  eniì 
collettizi  soppressi,  l'appropriarsi  i  beni  dei  conlribuentt  mo* 
rosi  e  dei  debitori  che  noji  lo  pagano  :  il  riserbarsi  ramini- 
nistrazione  di  certi  stabilimenti  industriali  richiesti  dal  de- 
coro, 0  dalla  difesa  dello  Stato:  il  provvedere  alle  gestioni 
economiche  di  quelli  che  non  riesce  ad  utilizzare  in  altro 
modo,  perchè  non  trovano  chi  gli  voglia,  sono  necessità  ine- 
vitabili di  qualunque  consorzio  politico.  Ora,  nelTaccudire  al- 
Tamniinistrazione  di  questi  interessi^  Io  Stato  dovenla  il 
gestore,  che  provvede  alle  spese  di  conservazione  del  pa- 
trimonìo  nazionale,  a  raccoglierne  le  rendite,  a  utilizzare 
in  qualsivoglia  modo  i  beni,  e  mettere  in  vendita  tutti  quelli 
che  non  bisognano  e  trovano  un  compratore,  K  senza  dub- 
bio il  Potere  esecutivo,  che  provvede  a  tutta  questa  faccenda: 
e  in  che  modo  lo  può  fare,  se  non  con  atti  dì  gestione 
mettendo  da  parte  le  prerogative  autoritarie?  Ciò  avviene, 
perchè  dove  manca  il  titolo  della  sudditanza  non  può  cor- 
rere imperio  o  autorità  di  sorta:  e  la  gestione  sarebbe  in- 
compatibile col  comando  o  con  la  coercizione.  Sfido  io  a 
dare  in  affitto  le  case  e  i  poderi  dello  Stato,  a  trovare  un 
offerente  che  si  presenti  all'incanto  per  comprare  dei  beni 
demaniali,  o  per  assumere  l'esercizio  delle  miniere^  dello  fon- 
derie, degli  stabilimenti  metallurgici  dello  Stato;  sfido  a  tro- 
vare, chi  assuma  l'impresa  del  casermaggio,  dei  foraggi,  dei 
viveri  o  del  vestiario  per  l'esercito;  chi  fornisca  i  bellica 
imlrumentaj  le  corazze  per  le  navi,  chi  assuma  l'appalto 
della'  costruzione  di  un  ponte,  di  una  via  ferrata,  del  man- 
tenimento di  una  strada  nazionale,  o  dello  scavamento  di 
un  porto,  senza  esser  sicuro,  che  il  contratto  e  il  capito* 
lato  obbligano  ramministrazione  come  obbligano  lui:  e  gli 
danno  il  diritto  di  andare  avanti  ai  tribunali  per  costringerò 
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l'amministrazione,  quando  fosse  inadempiente,  alFossèrvanza 
dei  patti  contrattuali.  Questi  patti  sono  una  legge  volontaria^ 
a  cui  si  assoggettano  tutte  e  due  le  parti. 

A  ciò  si  aggiunga,  che  soltanto  per  mezzo  della  persona- 
lità giuridica  può  lo  Stato  guadagnare  la  capacità  che  gli 
occorre  per  raccogliere  le  eredità,  i  lasciti  e  le  donazioni; 
senza  la  quale  si  troverebbe  in  condizione  peggiore  di  tutti 
i  Corpi  morali  che  stanno  sotto  lui.  Di  fatti  questa  capacità 
non  può  trovare  fondamento  che  nel  diritto  civile  privato  ; 
perchè  chi  la  vuol  godere,  deve  adattarsi  a  far  la  figura 
di  un  erede  qualunque,  di  un  legatario,  di  un  donatario,  ca- 
pace di  raccogliere  eredità,  legati  o  accettar  donazioni:  bi- 
sogna che  invochi  il  Codice  civile,  e  possa  anche  essere 
costretto  a  difendere  i  suoi  titoli  di  acquisto  contro  chi  im- 
pugna la  validità  del  testamento,  o  deduce  al  bisogno  la 
inoflSciosità  del  legato  o  della  donazione,  richiamandosi  né 
più  né  meno,  alle  regole  del  diritto  civile  privato.  Persona- 
lità giuridica,  ripeto,  e  nient'altro  che  personalità  giuridica, 
perchè  la  persona  politica  non  va  a  cercare  i  suoi  titoli  nelle 
leggi  civili;  né  si  sottopone  ai  precetti  del  giure  privato  o 
alle  sentenze  dei  tribunali. 

La  personalità  giuridica  è  dunque  un  complemento  essen- 
ziale dello  Stato,  il  quale  nmi  potrebbe  adempiere  i  suoi  fini, 
se  non  fosse  capace  di  possedere,  di  contrattare  e  di  acqui- 
stare, come  ne  sono  indubbiamente  capaci  tutti  i  Corpi  mo- 
rali. Essa  appartiene  allo  Stato  come  la  personalità  politica; 
ma  ne  differisce  nello  stesso  modo  che  Vtmperium  differi- 
sce dal  dominium;  e  può  chiarirsene  per  prova,  chi  raggua- 
gli la  sovranità  territoriale  con  la  proprietà  privala;  il  prov- 
vedimento deir  autorità  col  contratto  dell' amministrazione 
pubblica  ;  V  tussus  populi  col  titolo  giuridico  privato.  E  se 
avviene,  che  la  personalità  giuridica  abbia  nella  sua  appli- 
cazione molti  punti  di  contatto  con  quella  politica,  dove  le 
differenze  sfumano  e  sono  diffìcili  a  definirsi  per  l'intreccio 
reciproco  delle  funzioni,  in  cui  si  esplica  Fazione  dello  Stato, 


Digitized  by 


Google 


TUATTATO   L   CAPÌTOLO  PRELIMINARE  41 

■tód  non  deve  mettere  scrupoli  neiranima,  posto  che  le  due 
personalità  sono  ugualmente  necessarie,  e  non  si  possono 
annullare.  Resta  pure  qualchecosa  d'indefinito,  perchè  il  di- 
-stacco  non  può  essere  un  divorzio»  quando  si  pensi  che  tutte 
e  due  le  personalità  contribuiscono  a  portare  a  compimento 
l'unità  dello  Stato;  ma  i  punti  oscuri  non  debbono  prevalere 
contro  i  chiari,  ne  contro  gli  argomenti  che  dimostrano  la 
coesistenza  dell' una  e  delFaUra  personalità.  Piuttosto  deb- 
bono invitare  il  giureconsulto  a  compiere  Tahalisì,  e  a  studiare 
le  leggi  della  distinzione  e  delTaccorclo.  Tocca  a  lui  di  far  la 
luce  con  !ina  giusta  distinzione  di  casi;  evi  riuscirà  se  ri- 
fletta, che  quando  una  persona  è  investita  di  due  uffici  di- 
versi, la  natura  delle  azioni  è  quella  che  determina  a  quale 
dei  due  ciascuna  di  esse  si  riferisca. 

IL  Oh!  lo  Stato  è  un  ente  individuo,  si  dirà:  e  come  può 
stare  che  abbia  due  personalità  diverse?  non  sono  più  i  tempi, 
che  la  favola  di  Giano  bifronte  possa  trovar  credito;  né  la 
civiltà  del  secolo  consente  dì  spacciare  come  un  canone  scien- 
tifico la  novella  di  un  ente,  sia  pur  morale,  provvisto  di 
doppia  persona.  Ed  io  rispondo.  Badiamo  di  non  sofisticare 
sulle  parole;  perchè,  quando  si  dice,  che  la  personalità  è 
doppia,  non  si  vuol  mica  intendere,  che  ci  siano  due  unità 
sostanziali  diverse,  ma  uno  Stato  solo  fornito  e  di  una  veste 
politica  con  cui  governa,  e  di  una  veste  giuridica  per  cui 
possiede  e  contratta. 

Personalità,  a  senso  dei  giureconsulti,  esprimendo  un 
astratto,  con  cui  si  dinotano  certi  attributi  giuridici,  non  vuol 
dire  altro  che  capacità;  ond'è,  che  allorquando  gli  attributi 
srmo  di  due  specie  diverse,  la  capacità  diventa  doppia.  Né 
lo  Stato  è  il  solo  ad  avere  attributi  di  natura  diversa.  Ci 
sono  molte  altre  persone,  vuoi  morali,  vuoi  fisiche,  le  quali 
hanno  relazioni  che  si  riannodano  a  due  ordini  distinti  di 
capacità.  Io  non  credo  molto  lontane  dal  vero  le  afferma- 
aioni  di  quegli  eruditi,  i  quali  scorgono  nelle  città  romane 
iJ  doppio  carattere  di  persone  juris  geniium  e  ili  persone 
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juris  civilis  (1);  ma  checché  sia  di  ciò,  associazioni  politiche- 
e  giuridiche  ad  un  tempo  furono  tutti  i  comuni  del  rina- 
scimento, sebbene  in  quell'epoca  aliena  dal  genio  delle  co- 
struzioni scientifiche,  mancasse  il  concetto  adeguato  delle  due- 
personalità,  l  nostri  Sindaci  hanno  nel  giure  moderno  la 
qualità  di  ufficiali  del  governo  e  quella  di  capi  del  Comune;: 
e  godono  ben  diversi  uffici  e  prerogative,  quando  fanno  da 
capi  dell'azienda  comunale,  o  invece  da  delegati  del  go- 
verno centrale.  Il  Papa,  per  addurre  un  altro  esempio,  fin- 
ché godè  la  Sovranità,  fu  investito  di  una  personalità  politica 
come  sovrano,  temporale,  e  di  una  personalità  ecclesiastica 
come  Capo  della  Chiesa  cattolica;  e  ninno  avrebbe  potuta 
ragionevolmente  confondere  la  potestà  del  Sovrano  con  le 
prerogative  del  Pontefice.  Che  più?  Tutti  gli  ufficiali  pub- 
blici non  si  trovano  nel  medesimo  caso,  essendo  persone 
pubbliche,  mentre  esercitano  quando  che  sia  pubblici  uffici^ 
e  persone  private  nella  vita  domestica}?  Né  gli  atti  che  essi 
compiono  come  magistrati  si  possono  confondere  con  quelli 
che  fanno  da  privati.  Altro  é  dire,  che  le  due  personalità 
dello  Stato  avendo  radice  nel  medesimo  soggetto  non  pos- 
sono vivere  straniere  Tuna  all'altra,  e  debbono  modificarsi 
di  quando  in  quando  per  l'attrito  reciproco;  altro  il  negare 
la  coesistenza  di  due  ordini  di  uffici  che  arguiscono  due^ 
capacità  diverse,  e  far  di  ogni  erba  un  fascio.  Quanto  è  vera 
la  prima,  altrettanto  sarebbe  falsa  e  pericolosa  la  seconda 
proposizione  :  la  quale  farebbe  ritornare  gli  sludi  alla  im- 
perfezione del  tempo  passato.  Mentre  invece  la  distinzione 
che  oggi  si  fa  tra  la  personalità  politica  e  la  giuridica  delio- 
Stato,  é  un  portato  legittimo  e  progressivo  della  scienza 
moderna. 

La  distinzione  é  un'astruseria  da  eruditi,   si  obietta  an- 


(1)  Vedi  Fustel,  La  cité  antiqua,  pag.  130;  Humbert,  Essai  sur  les^ 
finances  et  la  comptabilité  publique  en  d.  t\  pag.  13  ;  Fontanaa,  De  la 
personnalité  des  cités,  pagg.  5  e  0. 
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Cora;   è  uno  di  quei  partiti  mezzani,  che  riuniscono  gli  in- 
convenienti dei  partiti  estremi  senza  alcinio  dei  loro   van- 
taggi. E  ima  via  di  mezzo,  e  Io  vie  di  mozzo  non  riescono 
bene,  perchè  accozzano  insieme  gli  ìnconvonieuti  dei  partili 
opposti.  Non  è  esatto,  rispondo:  le  vie  di  mezzo  profittano^, 
quando  il  mezzo  è  suggerito  dalla  natura  delle  cose  e  non 
crealo  a  dispetto  loro.  A  nessuno,  credo  io,  verrebbe  in  capo 
di  nej^are  la  personalità  politica  dello  Stato,  Ma  come  Corpo 
politico,  lo  Stato  è  la  sovranità  personificata  della  nazione 
che  regna  e  governa,  proteggendo  autoritariamente  i  legit- 
timi interessi  di  tutti  gli  individui  e  di  tutto  il  consorzio  so- 
ciale, 11  che  non  basta  mica  ai  suoi  fini:  perchè  se  lo  Stato 
non  avesse  anche  la  capacità  di  possedere  e  di  contrattare, 
sequestrato  dalla  vita  economica  sarebbe  da  meno  delle  Pro- 
Tiociej  dei  Comuni,  delle  fondazioni,  delle  associazioni  privale: 
e  si  priverebbe  del  godimento  di  quelle  coso,  che  essendo  in 
commercio  soggiacciono  all'^^^s  cwìle:  nonché  dell'uso   di 
quei  servigi  venali,  che  non  si  possono  domandare  se  non 
contraccambiandoli  secondo  i  criteri  della  giustizia  commu- 
tativa. Or  questa  capacità  di  possedere  e  di  contrattare  non 
si  può  confondere  con  la  personalità  politica,  la  quale  non 
81  esplica  alla  stregua  del  diritto  civile  o  della  giustizia  per- 
mutativa,  ma  con  le  norme  AqWjus  subiectionis  e  AéWimpe- 
riunì:  laonde  chi  si  adoperasse  a  cercarvi  il  fondamento  del 
dominiitm  e  del  vzncuium  mris  si  adopererebbe  a  far  nascere 
la  palma  dalla  ghianda  e  la  quercia  dalT  oliva- 

Ci  vuol  dunque  nello  Stato  anche  la  personalità  giuridica: 
e  tanto  è  lungi  che  la  distinzione  fra  personalità  politica 
e  giuridica  di  questo  ente  massimo  collettivo  sia  un^astru- 
seria  o  un  mezzo  termine  empirico,  che  essa  non  si  può 
negare  senza  far  violenza  alla  natura  delle  cose,  e  discono- 
scere le  intrinseche  diversità  delle  funzioni  che  si  compiono 
dallo  Stato,  Abbassare  il  regime  politico  e  la  Sovranità  al 
livello  del  diritto  privato  non  sarebbe  più  possìbile  nella 
civiltà  moderna  senza  menar  la  scure  sulla  radice  della  so» 
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vranità,  abbattendo  quel  tronco  medesimo  su  cui  vigorisce  la 
potenza  dello  Stato.  Negare  allo  Stato  la  capacità  ai  diritti 
civili,  sarebbe  lo  stesso  che  escluderlo  dal  campo  dove  sono 
necessitate  a  vivere  tutte  le  umane  colleganze,  e  togliergli 
la  vita  economica  richiesta  non  solo  come  sussidio,  ma  come 
parte  integrale  e  compimento  per  la  conservazione  del  Corpo 
sociale  e  per  il  pieno  conseguimento  dei  suoi  fini. 

12.  Ma  havvi  qualchecosa  di  più.  Se  il  concetto  chiaro 
della  personalità  giuridica  dello  Stato,  è  un  portato  progres- 
sivo della  scienza  moderna,  non  ha  meno  i  suoi  rudimenti 
nel  diritto  antico.  Lo  Stalo  romano  e  quello  del  medio  evo 
racchiusero  nella  loro  proteiforme  unità  i  semi  della  perso- 
nalità giuridica  e  della  politica,  tuttoché  soffocati  a  vicenda 
prima  quelli  da  questi,  e  poi  questi  da  quelli.  Ma  ciò  non 
di  meno  i  giureconsulti  ebbero,  come  avvertii  nella  Parte  ge- 
nerale, r  intuito  della  distinzione.  Non  voglio  ripetere  le  cose 
che  ho  già  dette  su  questo  punto  (1);  solamente  dalle  con- 
siderazioni generali  mi  giova  ora  il  discendere  ad  alcuni 
particolari. 

Le  Pandette  e  il  Codice  di  Giustiniano,  come  le  istituzioni 
di  Gaio  e  le  sentenze  di  Paolo,  tengono,  chi  ben  gli  legga, 
per  dogma  fondamentale,  che  il  populus  abbia  la  capacità 
giuridica  a  tutti  gli  acquisti,  al  possesso,  alle  successioni.  Ci 
mostrano  neW aerar tum^  nei  fondi  provinciali  altrettante  pro- 
prietà del  popolo  romano  (2).  Da  Augusto  in  poi  si  devolvet- 
tero al  popolo  le  successioni  vacanti  (3).  Non  basta.  II  po- 
pulus ebbe  anche  crediti,  e  gli  assicurò  coi  pegni  e  le 
cauzionij^  gli  riscosse  melterido  all'asta  i  beni  dei  debitori 
morosi  (4).  Se  con  T  andar  del  tempo  il  Fiscus  o  patrimonio 


(1)  Vedi  il  voi.  I,  nn.  67  a  75. 

(2)  //.  6pr.  D.  de  contrahend.  empt  (XVIII,  1)  ;  L.  Ì4,  D.  de  adquir. 
ver.  domini  (XLI,  1);  Gaii,  Inst.ll,  §  7. 

(3)  Gaii,  ivi,  %  150;  Ulpiani,  XXVHI,  §  7. 

(4)  Gaii,  II,  §  61. 
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privato  del  Prìncipe  usurpò  le  ragioni  deWaerarÌHm,  e  it 
Principe  quelle  del  pojow/w5j  ciò  nacque  perchè  T  imperatore 
diventò  la  personificazione  del  populuSj  e  ÌI  fisco  rappresentò 
congiunUimente  Ìl  patrioionio  delT  imperatore  e  quello  del 
popolo  fatti  una  cosa  sola.  Perciò,  da  allora  in  poi  chi  isti- 
tuisce erede  il  fisco,  istituisce  Timperatore;  e  il  legato  fatto 
alla  persona  del  Principe  si  devolve  al  successore  nel T im- 
periato, quando  anche  T  istituito  sia  morto  anieqttam  dies 
ceciderit  (1);  mentre  per  reciprocanza  il  fisco  acquista  il 
patronato  sugli  affrancati  dall' imperatore  (2).  Nello  stesso 
tempo  da  Nerva  è  istituito  a  posta  un  Pretore,  qui  inter 
/iscum  et  pvhatos  ius  dicerei(3).  Insomma,  poiché  il  Prin- 
cipe personifica  lo  StatOj  la  differeaaa  tra  il  fismcs  e  fae- 
ì^arnim  diventa  nominale;  e  per  dir  tutto  in  uno,  la  capaciu\ 
del  popu Ius  im^Qvsonàio  nel  Principe  non  fa  più  alcun  dubbio. 
Fatto  signiticantissimo,  che  a  parer  mio  comprova,  come  il 
populus  nella  sua  unità  collettiva^  si  direbbe  modernamente 
io  Stato,  abbia  goduta  sempre  la  capacità  giuridica,  e  sia 
stato  dai  romani  reputato  un  subietto  di  diritti  civili  patri- 
moniali- E  che  altro  ò  un  subietto  collettivo  di  diritti  pa- 
trimoniali, se  non  una  persona  giuridica?  Poco  importa,  che 
questa  conclusione  non  si  legga  in  termini  formali  nel  di- 
gesto: quando  essa  è  ammannita  dai  passi  testuali  con  tante 
premesse.  Vi  mancherà  il  nome,  ma  non  ci  manca  la  cosa: 
e  la  mancanza  del  nonae  dipende  in  parte,  dalla  disposizione 
luUa  pratica  del  diritto  romano  e  aliena  dalle  costituzioni 
scientifiche;  in  parte,  da  quella  confusione  che  nell'epoca 
antica  non  scomparve  mai  fra  Ìl  diritto  privato  ed  il  pub- 
blico per  difetto  di  un'analisi,  che  T  immaturità  dei  tenapi  non 
consentiva. 


(1)  L.  50,  D,  de  leg.  Il  (XXXI);  L.  /  pr,  D,  ih  iure  fi.^€i  (XLIX,  14); 
Pauli,  SentenL  lib.  1,  Ut,  12,  S  9. 

(2)  Fragmenta,  De  iure  fisci,  ^  11,  12,  ì% 

(y)  L.  ^,  §  32  in  fint,  D,  de  orifjine  iuris  (I,  2). 
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Che  ciò  sia  vero,  ce  lo  confermano  i  romanisti  odierni  con- 
cordi nel  riconoscere  la  personalità  giuridica  dello  Stato 
antico,  tuttoché  discordi  nello  spiegarla  (1).  Arnoldo  Heise, 
per  cominciare  dal  restauro  degli  studii  in  Germania,  anno- 
verò lo  Stato  tra  le  persone  giuridiche  in  grazia  del  suo 
patrimonio  (fiscus),  che  egli  reputò  sotto  questo  rispetto  pari 
all'eredità  giacente;  quantunque  poi  neir epoca  imperiale 
quella  personalità  sia  stata  rappresentata  dal  Principe  (2). 
AirHeise  tien  dietro  THugo,  fermo  anche  egli  nel  ravvisare 
il  fiscus  e  le  siationes  fisciù  successivamente  il  princeps,  come 
persone  giuridiche  (3).  E  da  queste  idee  poco  si  allontanò  il 
Makeldey,  nel  concetto  del  quale  la  distinzione  fra  il  fisco 
patrimonio  dello  Stato,  e  il  patrimonio  privato  del  Principe 
apparisce  più  sensibile  (4).  Non  meno  chiara  scorgi  la  per- 
sonalità giuridica  dello  Stato  nelle  opere  del  Miihlenbruck, 
che  dopo  avere  allogato  il  Fisco  tra  gli  enti  dolati  di  capacita 
giuridica,  attribuisce  questa  do(e  anche  allo  Stato  considerato 
come  unwersiias  personariim  (5). 

Ed  eccoci  poi  per  maggior  conferma  alle  dottrine  del  Sa- 
vigny:  giacché  il  sommo  romanista,  se  a  stento  riconosce 
nello  Stato  il  carattere  della  corporazione  e  ne  fa  sostanzial- 
mente tutt'uno  col  Fisco  in  quanto  attiene  alla  capacità  giu- 
ridica patrimoniale,  non  ha  neanche  un  dubbio  che  Fiscus  e 
populus  godano  la  pienezza  della  capacità  giuridica  (6).  Fu 


(1)  Veggasi  Vauthier,  op,  cit.  pagg.  54  e  55,  dal  quale  ho  tratto  la 
maggior  parte  di  queste  notizie,  e  la  guida  ad  altre  ricerche. 

(2j  Grundriss  eines  Systeyns  des  gemeinen  Civilrechts,  1*  ed.  1807, 
I,  §  98,  not.  3. 

(3)  Lehrbuch  des  heutigen  rómischm  Rechts,  T  ed.  1820,  1*  1789. 

(4)  Lehrbuch  des  heutigen  ròmischen  /?^c/i^5,  9"  ediz.  1831. 

(5)  Dottrina  Pandectarum,  §§  136  e  segg.  Lehrbuch  des  Pmidekten- 
rechts,  3»  ed.  1839. 

(6)  Vedi  Traité  de  d.  r.  (trad.  GuénoUx)  li,  §  86.  «  Eu  dehors  de 
<  ces  dist<inctions  se  place  la  plus  importante  des  personnes  juridiques  : 
4.  le  fise,  c'est-à-dire  TÉtat  lui  méme  considéré  comme  capablo  de  pro- 
4.  priétó  privée.  » 
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il  FiscOj  secondo  il  Savigny,  ossia  Io  Stato,  niente  altro  che 
un  giuridico  rappresentante  della  capacità  àeìpopulus;  seb- 
bene una  persona  giuridica  co^ì, singolare  ed  eccezionale  da 
meritare  una  considerazione  speciale  nelle  opere  degli  stu- 
diosi. La  qual  dottrina  del  più  grande  romanista  moderno  non 
resti  infeconda,  ma  provocò  i  nuovi  studi!  del  Sintenis  (1), 
delPArndts  (2),  del  Keller  (3)  per  tacere  di  molli  altri,  che 
nei  punti  fondamentali  sono  derivazioni  delle  idee  propugnate 
dal  Savigny.  Né  gran  fatto  diverse  riescono,  se  male  non  mi 
appongo^  le  dottrine  del  Pnchta  (4},  del  Vering  (5)  e  del 
Kiintze  (6J,  concordi  tutti  e  tre  in  riconoscere  nello  Stato 
una  vera  tinwersifas  personarum.  Ami  dirò  di  più.  Nemmeno 
il  novissimo  sistema  dello  Zfreckxermofjen,  chi  ben  lo  consi- 
deri, allentò  alla  personalità  giuridica  dello  Stato;  dappoiché 
il  Brin?.  lo  volle  conciliare  coi  suoi  preconcetti,  asserendo 
che  il  p^itrimonìo  dello  Stato  appartiene  allo  scopo,  per  cui 
è  ordinato  e  sussiste  {7):  lo  che  in  conclusione  viene  a  dire, 
che  la  persona  giuridica  dello  Stato  e'  è,  sebbene  sia  una 
nniverstias  honorum  più  che  una  ttniversitas  personarum. 
Accarezza  forse  questo  pensiero  anche  il  Docking,  quando 
ravvisa  nel  fisco  una  persona  morale  costituita  da  un  com- 
plesso di  barji  [S);  e  gli  fa  buon  viso  il  Windscheid  col  suo 


(1)  Dos  praAtùr/te  ^^ememe  Chi f rechi,  1845. 

(2)  Lchrbìich  der  Pandekten.  —  Nella  h-aduzione  del  nostro  chia- 
rissùno  Serafini,  vedasi  il  voi,  I,  §  45  *  ivi  *  Primo  fra  tali  soggetti  di 

diritto  Sì  presenta  Io  Stailo ossia  V  intero  patrimonio  dello  Stato,  il 

*iuale  percìu  vien  consideralo  <o;no  persona  giuridica.  »  E  più  diffusa- 
jneiite  nel  §  47,  ehe  lin  per  rubrica:  lì  fhm^ 

(3)  Pandehten. 

[A)  Weiske*s,  Rerhtìsìejohon,  sub,  v.  Curporationen;  Pandekten,  §  2*> 
e  Vùrlesungen^  %  26. 

(5)  Geschìchte  und  l'aììdtkten  dvs  Romischen  und  heutigen  geyneinen 
J^rìvatrechts,  4'  ed.  §  62,  pag.  141.  Die  juristische  Personlickeit  des 
J^isciis  ist  des  StaateSy  als  die  einer  università^  permnarum. 

(6)  Excurse,  pag.  382. 

(7)  Lehrbuch  der  Pandekten. 

(8)  Pandekten  des  Romischen  PrivatrechtSy  1843. 
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Vermògensinbegriff  ([).  Da  ultimo,  per  non  andare  in  lungo^ 
finisco  col  ricordare  il  Wachter,  come  quello  che  con  mi- 
gliore accorgimento  fa  dello  'Stato  non  una  persona  giuri* 
di9a,  ma  il  patrimonio  di  una  persona  giuridica,  cioè  dello 
Stato  (2):  ed  il  Meurer,  il  quale  sebbene  non  tratti  di  propo- 
sito l'argomento  né  l'approfondisca,  pure  dà  segno  non  equi- 
voco di  riconoecere  nello  Stato,  o  almeno  in  chi  lo  rappre- 
senta, oltre  la  personalità  pubblica  anche  la  capadtà  di  diritto 
privato  (3).  In  conclusione,  la  personalità  giuridica  dello  Stato 
secondo  il  diritto  romano  è  generalmente  riconosciuta.  Re- 
stano due  questioni,  se  la  personalità  giuridica  dello  Stato 
abbia  caratteri  e  attributi  di  corporazione,  ovvero  di  fonda- 
zione; se  essa  appartenga  all'unità  collettiva  dello  Stato,  o 
alle  Autorità  che  l'esercitano.  Ma  sulla  prima  non  credo  di 
dover  ritornare  dopo  le  dichiarazioni  della  Parte  generale  (4). 
Sulla  seconda  mi  dovrò  rifare  tra  poco,  giacché  essa  tocca 
anche  lo  Stato  moderno.  Ma  la  personalità  giuridica  dello 
Stato  secondo  i  portati  della  legislazione  romana  é  in  un 
modo  o  in  un  altro  riconosciuta  generalmente;  e  chi  vuol 


(1)  Lehrbuch  des  PandektenrechtSy  %  57,  n.  .3.  «  Indem  also  der  Fi- 
4C  scus  als  iuristische  Person  behandelt  wird^  welche  personificìrt  nicht 

<  die  Gesammtheit  der  zum  Staat  vereigniten  Individuen,  sonderà  das 
€  Staatsvermògen.  »  E  altrove  lo  definisce  «  als  die  Personification  eiaes 
«  Vermógeninbegriffes,  was  selbstverstàndlich  ein  ganz  anderes  substrat 
<\  ist,  als  die  dem  Staate  zu  Grunde  liegende  corporative  Gestaltung.  » 

(2)  Pandekt^n,  §  53,  pag.  237  citata  nella  nota  3,  §  .47,  neUa  tra- 
duzione delle  Pandette  di  Arndtz  fatta  dal  Serafini. 

(3)  Der  Begriff  und  Eigenthumer  der  heiligen  Sacken  zugleich  eine 
Revision  der  Lehre  von  der  juristischen  Personen  etc.  I,  §  16.  «  Der 

<  Regent  hat  in  seiner  Eigenschaft  als  Trager  der  Souveriinetàt  eine 
4C  òflfentliche  Rechtssubieclivitàt,  zugleìoh  aber  anf  Grand  seiner  privaten 

<  Persònlickeit  eine  civilistische  Machtsphàre...  Bezeichnend  ist  das  Pa- 
€  rallelverhàltniss  von  Staat  und  Fiscus,  der  erstere  als  publicistische,. 
4C  der  zweite  als  civilistische  Person  gedacht.  »  E  nel  seguito  del  paragrafo 
trascrive  i  passi  caratteristici  di  Bartolo  e  di  Luca  da  Penne  intorno  alla 
unità,  ovvero  alla  duplicità  sostanziale  del  Fiscus  e  della  Repubblica. 

(4)  Vedi  il  voi.  I,  nn.  55  e  segg. 
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saperne  di  più  non  ha  cho  a  consultare  il  Cxierke,  il  quale, 
con  queir  abbondanza  di  erudizione  che  niente  lascia  a  de- 
siderare, lo  confermerebbe  io  spero  in  questa  conclusione  (1)^ 

La  quale  viene  ad  essere  corroborata  viemeglio  dalle  dot- 
trine dei  romanisti  di  altri  paesi;  ma  io  credo  di  potermi 
dispensare  dalle  citazioni,  poiché  la  palma  in  genere  dì  studii 
critici  sul  diritto  romano  spetta  oggi  ai  Tedeschi,  e  non  v'ha 
chi  osi  0  possa  con  sperato  successo  contrastarne  gli  inse- 
gnamenti (2). 

13-  Tra  la  caduta  dell'impero  romano  e  l'èra  moderna 
corsero  certi  tempi,  nei  quali  sarebbe  temerità  andare  a  cer- 
care le  vestigia  della  personalità  giuridica  dello  Stato;  im- 
perocché la  società  ordinata  sul  feudalismo,  nonché  avvi- 
vare, obliterò  il  concetto  di  quella  personalità  sottordinando 
la  sovranità  al  dominio,  e  dando  alla  signoria  del  Principe^ 
che  seguitava  a  personificare  lo  Stato,  lo  stile  di  un  dominio 
di  ragion  privata.  Mentre  scomparve  tutto  ciò  che  appellava 
al  diritto  àel  popuhts^  si  rafforzò  il  concetto  della  personifi- 
cazione dello  Stato  nel  Principe^  e  si  rovesciò  la  preminenza 
del  diritto  pubblico  sul  privato^  essendosi  quello  sottomesso 
a  questo.  Infatti  IVincarnazione  dello  Stato  nel  Principe  so- 
pravvisse alla  caduta  dell' impero  di  occidente,  perchè  ì  re 
barbari  che  se  ne  spartirono  le  spoglie  opime,  si  arrogarono    • 


(1)  iJfl.t  Deutsche  fìftnmsenschaftsref^ht^  t,  ITI,  Die  Staai.^  unrf  Aor- 
poration^iehret  fcc,  §  4,  n.  L  Die   Rechtmuhiektimtàt  des   Staats   in 

Vólkerrecht,  pag^.  53  e  segg.  Die  ReGhtssubiekiimUit  des  Stnats  tn 
Privatrecht,  pagg-  54  e  segg.  sino  allu  pBjg.  60^  Der  Spcitere  Fiscus  nU 
juristisc/te  Person. 

(2)  Ri  vf^dano  ad  csenipio  il  Pelouse,  Def  HhérafiUt  aux /^etsonnes 
mfìrales  a  Rome,  ecc.  pag,  9;  G^aìral,  Dejs  dotiations  et  des  ìegs  awn 
personnes  morales,  ecc.  pagg,  9,  18,  70;  iVtoel  A-A,  Maissonabe,  Des  per- 
ìfMnes  juridiqiies,  pag.  19;  Maynz,  É/*^ mentis  de  droit  ro^tuiiii^  %  KKjj. 
Des  personnes  civiles,  %  107,  Des  corjìoratiom :  ove  esce  in  questa  sen- 
tenza... d*aÒord  la  pìu^  grande  et  in  pius  iìnportante  (corporation)  ent 
V^t  méim. 

Gioaoi  —  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche*  —  Voi  lì,  I 
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le  stesse  prerogative  degli  imperatori  romani.  Per  cift  ap- 
punto il  Principe  fu  padrone  di  tutto  il  patrimonio  della  na- 
zione, tantoché  per  un  altro  verso  il  suo  patrimonio  partico- 
lare divenne  demanio  pubblico.  Specie  di  maritaggio  politico, 
di  cui  si  sono  vedute  le  ultime  reliquie  nel  secolo  scorso. 
L*  altro  indirizzo  romano,  che  tendeva  a  immedesimare  il 
diritto* privato,  dello  Stato  col  pubblico  sottomettendo  il  primo 
al  seconda  si  capovolse  e  divenne  peggiore:  perchè  non  più 
il  diritto  privato  del  populus  fluì  da  una  ragion  superiore; 
ma  fu  invece  la  suprema  potestas  che  venne  a  subordinarsi 
al  diritto  privato,  e  si  trasformò,  qualunque  ne  siano  state 
le  ragioni,  in  proprietà  civile.  Regno,  Potere,  Stato,  Demanio 
pubblico  furono  l'appartenenza  del  Principe,  padrone  e  re 
insieme;  che  fece  da  padrone  come  Sovrano,  e  da  Sovrano 
come  padrone  disponendo  delle  pubbliche  cariche  come  di 
uffizi  venali,  e  convertì  il  demanio  pubblico  in  tante  regalie 
di  carattere  redditizio  (1).  Lo  Stato  patrimoniale  non  era  di 
certo  la  figura  più  adattata  a  partorire  l'idea  della  perso- 
nalità giuridica  distaccandola  dalla  personalità  polìtica. 

Il  qual  distacco  nemmeno  si  potè  effettuare  nella  prima 
ricomposizione  sociale,  per  opera  dei  Comuni;  perchè  le  re- 
pubblichette  municipali  e  il  sistema  statutario  ebbero  troppo 
da  fare  per  liberarsi  dal  feudalismo  e  fortificare  T  autorità 
politica:  nonché  per  potersi  sollevare  a  quei  principiì  di  fila- 
sofia  civile,  che  si  richiedono  a  ben  comprenderò  ed  apprezzare 
una  distinzione  di  ordine  tanto  più  alta.  Se  alla  costituzione 
di  quelle  repubbliche  non  si  potrebbero  nemmeno  adattare 
le  idee  moderne  sulla  distinzione  dei  poteri  politici,  sarebbe 


(1)  Bluntschli,  Théorie  de  VÉtat  (trad.  cit.)  liv.  Ili,  chap,  V,  De  la 
souveraineté  territoriale  (GehietshoheitJ  ou  itnpropranent  du  domaine 
de  V État  (StatseigenthumJ  pag.  212;  Vauthier,  Étuuìp^  sur  lespersonnex 
morales,  chap.  II,  lib.  3,  pagg.  242  e  301  e  segg.;  Saloiiìon,  Umìcapation 
des  territoires  sam  maitre,  ecc.  (Paris  1889).  Notiom  préliminaires^ 
pag.  8,  n.  2. 
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fin  vero  sogno  andarvi  a  cercare  la  distinzione  tra  persona- 
litA  politica  e  giuridica  dello  Stato,  come  quella  che  presup- 
pone un  progresso  maggioro  e  quasi  la  eccellenza  della  co- 
stituzione dello  Stato*  Convengo,  che  i  glossatori  e  gli  inter- 
petri  lavorando  nel  risorgimento  degti  studi  sui  dissepolti 
ruderi  della  sapienza  romana  (l)j  i  pubblicisti  maritando  lo 
studio  del  diritto  positivo  col  culto  del  diritto  nattirale,  pre- 
sentivano e  ammaunivano  gli  elementi  della  distinzione.  Sepa- 
ravano alcuni  la  persona  del  Principe  da  quella  dello  Stato, 
e  dimostravano  non  essere  il  Monarca  che  un  rappresentante 
della  personalità  dello  Stato  (2);  altri  distinguevano  T  impero 


(1)  An  fiscm  et  respuMka  idem  mmf  ;  vedi  lacobuK  de  Arena, 
Comìnent.  m  univers.  im  civile;  L,  1^  C.  10  ^  10,  n.  5;  CitiiìS,  Lee  tura 
mpra  Codìceiti;  Ù.  4^  C.  B,  54,  n,  i  ;  Bartoìus,  Rabr.  C.  iOf\  nn.  3-5, 
ìL  9-ÌO:  /ìJ^ais,.,  €  qmdquìd  ad  comtuodinn  pecuiiiiirium  imperii  pertì- 
€  net;  alia  vero,  fjiuto  ad  iurìsìdìetloneriì  et  honorem  iinperii  pertineiU  et 
€  non  commodum  pecuniari uin  et  bar:?ale,  ^ontinentur  nomine  reipuljlicae 
4  et  non  fìsi?i  »  ;  Luca  da  Penne;  Commentarius  super  triàus  libris^  ecc. 
ed  Lugd,  d,  1557;  L^  14,  C.  12,  49.^  «  Quum  respuLltca  Bit  quoddam 

*  corpus   imiversitatls,  fìscus  et  aeniriura  (qnae  idem  sunt)  est  para 

*  ipsius  rei  publicae,  sieut  fìscus  meu-s^  idest  saccus  in  quo  reponuntur 
«  pecuniola  niea,  est  pars  totjus  ptitrimonii,  »  Petrus  Bellapertica^Z,  23, 
4:.  /,  2,  n,  7.,.  €  respublk-a  romana  coepìt  habcre  ius  suiim  distinetiim  a 
<  iure  im perii  et  fìsci.  ]►  E  sili  altri  citati  dal  Gierke,  op.  cit  III,  ^  0. 
Die  Korporatiomtheorie  der  Legisten  von  der  Qlosne  bis  su  Bartoìtts^ 
im^,  35tì  e  segg. 

(2)  GrotiuSp  He  iure  òellt  ac  pacìs,  ccc*  lib,  HI,  9,  cap.  VTII,  e  lib,  I, 
m[..  8,  12,   1  ;  Puflendorff,  De  iure  naturcw  et  tjentium,  /,  /,  C  §   13  ; 

VIL  C.%6;  Hobbes,  De  Ci  ve,  VI,  20,  ^  VII,  %%^e  II,-  Boehmero; 
IfUrod,  in  iure  puùlico,  ecc.  pa^.  250;  Heìcher,  InsL  iuris  naturae^  ecc. 
hh.  m,  cap.  2,  §  2  ;  Leyser,  Dis.sertatio  prò  Imperio  conlra  Dondnium 
eminens  (Wittemberg  1673),  E  chi  vog^lia  niajjgìor mente  approfondire 
questo  studio  storico,  può  t^onsultare  la  citala  opera  del  Gierke,  Das 
DeuùicJìej  eee.  III,  §  11»  Die  pubìici^tisclien  Lehren  des  MiiteiaUers^ 
pag.  510  e  segg.  Dove  è  notevole  l'avvertenza  del  n.  VIU,  pag.  005  «  ivi  j» 
€  Nach  alleni  Gosacliten  solite  man  orwarten,  da  ss  die  publieistisclien 
*  Theorieo  des  Mittelalters  den  UegrifT  der  Personlielikeit  der  Kirche 
<  imd  des  Staats  mit  Nachdruek  verwerthet  nnd  luermit  zogleicli  >ie- 
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e  il  dominio  eminente  dalla  proprietà  .di  diritto  privato  (1)^ 
Tuttavia  la  distinzione  netta  delle  due  personalità  dello  Stato 
rimaneva  allora  lontana  dal  suo  compimento. 

Bisogna  esser  giusti.  La  separazione  effettiva  negli  ordini 
legislativi  deìV imperium  dai  domtniùm  comincisi  dalla  rivo- 
luzion  francese.  Furono  gli  atti  dell'Assemblea  costituente^ 
che  misero  sull'avviso  la  scienza;  la  posero  in  grado  di 
astratteggiare  il  concetto  della  personalità  giuridica  dello 
Stato,  e  di  cominciare  quegli  studii  che  oggi  non  son  lontani 
dal  giungere  in  buon  porto.  E  ciò  perchè  l'Assemblea  costi- 
tuente con  quel  senso  istintivo,  che  suol  esser  proprio  dei 
comizi  usciti  dai  moti  popolari,  sentì  e  decretò  che  il  potere 
pubblico  e  la  proprietà  privata  della  nazione  non  potevano 
più  restar  confusi,  e  gli  uffici  relativi  all'esercizio  del  potere 
dovevano  spogliarsi  del  carattere  patrimoniale,  con  cui  gli 
aveva  sciupati  il  feudalismo  (2).  Questi  principii,  divenuti  una 


4.  reichernt  und  vertieft  hatten.  Deiin  die  Idee  der  bloss  reprasen  tati  veri 
«  Funktion  aller  sichtbaren  Tràger  òffentlicher  Gewalt  musste  auf  ein 
«  repràsentirtes  unsichtbares  Subjekt  hinfiihren.  Die  so  vielfach  herange- 
€  zogene  Korporatìonslehre  stellte  fiir  dieses  Subjekt  den  fertigen  Begriff 
€  der  juristischen  Person  zur  Verfiigung.  » 

(1)  Wolf,  Inst  iuris  naturae  et  gentium,  eco,  §  1012.  «  Actus  regii 
€  sunt,  qui  pertinent  ad  exercitiuni  imperii:  privati  vero,  qui  ad  idem 
€  non  pertinent.  Rex  igitur,  quoad  actus  privatos  tamquam  persona  pri- 
«-  vata  spectandus  est;  consequenter,  quoad  eos  non  fruitur  nìsi  iure pri- 

<  vatorum:  E  al  §  1065.  Cum  dominium  et  imperium  sint  duo  iura  a 
€  se  invicem  prorsus  distincta,  quorum  unum  ab  altero  prorsus  ìndipen- 

<  dens  est:  si  rex  fuerlt  fundoruni  privatorum  dominus,  id  ad  imperium 
€  non  pertinet,  nec  qixicquam  in  ipso  imperio  aut  modo  babendi  impe-. 
€  rium  mutat.  » 

(2)  L.  22  nov.;  Idée.  1790,  artt.  9,  10,  11:  Arréiées,  4  aoùt  1789. 
art.  4;Const.  3-4  Séptembre  1791,  préambulo,  Motivi  del  progetto  dì 
legge,  tìtolo  4°  libro  2*^  del  Codice  civile  esposti  dal  Consigliere  di  Stato 
Portalis  nella  seduta  del  2o  nevoso  anno  XII:  ivi  «  V  impero  che  ap- 
partiene al  Sovrano,  non  contiene  alcuna  idea  di  dominio  propriamente 
detto...  In  queste  occasioni  (cioè  nelle  relazioni  con  le  Proprietà  indivi- 
duali) lo  Stato  è  come  un  particolare,  che  tratta  con  un  altro  parti- 


Digitized  by 


Google 


TRATTATO  h  CAPITOLO  ^ÈLTMìNARE  58 

volta  canoni  fondamentali  del  sistema  legislativo,  furono  non 
solo  il  prÌDTio  saggio  del  nuovo  indirizzo  nelle  leggi,  ma  an* 
<:he  il  primo  impulso  a  queir  avviamento  scientiflco^  di  cui 
abbiamo  avuto  sentore  negli  studiì  critici  delTAlemagna  sul 
diritto  romanoj  e  che  più  tardi  cominciò  ad  applicarsi  al  di- 
ritto moderno.  Non  metto  fuori  proposizioni  azzardate,  per- 
chè la  personalità  giurìdica  dello  Stato  viene  oggi  discussa 
in  tutte  le  scuole,  ed  entra  un  giorno  pili  delT altro  nelle 
-convinzioni  dottrinali  e  nel  patrimonio  della  giurisprudenza. 
Pur  troppo,  come  si  è  disputato,  so  lo  Stato  sia  un'entità  di- 
versa dal  Fisco,  so  Tuiio  abbia  il  carattere  di  corporazione 
e  r altro  di  fondazione,  e  si  discute  sulla  diversità  nel  tenore 
giuridico  di  questa  e  di  quella;  cos\  fra  i  giureconsulti  tede- 
schi si  ventila  ancora  la  questione^  se  la  personalità  giurìdica 
spetti  allo  Stato  nel  suo  organismo  collegiale,  o  piuttosto 
alle  autorità  che  lo  rappresentano  e  ne  costituiscono  gli  or- 
gani speciali.  Suir  andamento  e  il  risultato  della  quale  inda- 
gine io  non  so  far  nieglio,  che  riferirmi  al  recentissimo  studio 
del  Bernatzik,  Con  una  discussione  erudita  che  è  propria 
degli  scrittori  di  quella  dotta  nazione,  il  professor  viennese 
rende  conto  delle  contrarie  opinioni  a  cominciare  dalle  dot- 
trine dei  ronaanìsti  e  dei  canonisti  del  nostro  secolo  sino  a 
quelle  dei  cultori  del  diritto  civile  moderno  non  solo,  ma 
anche  dei  pubblicisti  (1)  :  ne  accompagna  Pesame  con  sagacità 


inaiare,  *  I  motivi  del  tìtolo  primo  lib,  II,  Deìia  distinzione  dei  òenit 
esposti  dal  Consiglier  di  Stato  Treilard  nella  sedata  procedente,  e  la 
Relazione  falla  al  Tribunato  il  29  nevoso  da  Goupil-Préfeìn  de  TOrno 
millo  stesso  titolo  riconoscono  la  proprietà  privata  della  Nazione  e  la 
prest^rittibilità  di  questo  diritto, 

(l)  Bernatzik  Prinaidocent  an  derUniv€rsitdtWien{¥rt\hvLV^\%%fS). 
Die  iuristi^che  Pcrsónlicheit  der  Behorden  zugleich  eìn  Beltrag  zar 
Tlieorie  der  Juristischen  Personen,  Proposta  la  domanda  «  ob  Staata- 
«  àmter,  die  Staatsgewalt,  die  Behorden,  insbesondere  a  neh  die  Krone, 
Ht  jaristische  Persónliclikeit  besitzen  »  T  autore  fa  la  noia  di  coloro  ohe 
mpondoDo  aÉformativamente,  annoverando  fra  i  Rooaanìatl,  Hoìse,  Or  un- 
driss  eines  Sj/steìns,  ecc,  (1816)  §  98,  not  13;  Hasse,  Archìv,  fìir,  civ. 
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di  analisi  e  di  critica;  combatte,  mi  pare,  il  Gierke  accusandolo 
di  con  tradizione  per  aver  classificate  prima  le  autorità  nel 


Pr.  V.  S.  67;  Miihlenbruck,  Doctrina  Pand,  2"  ed.  1827,  pag.  35;  Lehr-- 
buch  der  Pandekten,  R.  's  1844  (hgg.  von  Madai)  I,  pag.  395;  Goschen^ 
Vorlesungen  ùber  d.  g,  D.  Civ.  R,  2*  ed.  1843, 1,  pagg.  200, 201;  Schweppe, 
D.  r.  Pr-R.  1828,1.  pag.  190;  Schilling,  Lehrb.  d,  Inst.  u.  Gesch.  d.r.  R" 
pag.1834,  pag.  198;  Wening-Ingenheim,  Lehrbuch  des  gem,  Civ,  R,  1827,1, 
pag.  115;  Seuffert,  Lehrb,  des  pr.  P-R/s  1825,  pag.  61  ;  Bòcking,  Pand 
des  r.  Pr-R.'s  1853,  I,  pag.  233;  Bekker,  lahrb.  f,  Dogin.  Xn,  1873, 
pag.  55  ;  Baron,  Pandekten,  4*  ed.  pag.  57;  Holder,  Pandekten,  I,  pag.  114 
e  115.  Fra  gli  scrittori  austriaci  Winiwarther,  Dos  òsterr.  burgerl.  Rechi ^ 
I,  1838,  pag.  133  ;  Stubenrauch,  Commentar.  1*  ed.  I,  pag.  142  ;  Fra  gli 
autori  di  diritto  privato  tedesco  Bluntschli,  Deutsches  Privatrecht,  1864, 
pag.  67.  Frai  Pubblicisti:  Stein,  Handb.  der  Verw-Lehre,  3*  ediz.  pag.  27; 
Hànel,  Studlien  zum  deutschen  Staatsrecht,  II,  1888,  pag.  232  ;  Preuss, 
Gemetnde,  Staat,  Reich^  1888,  pag.  164. 

Passa  poi  all'elenco  degli  oppositori:  di  quelli  cioè  che  riconoscono 
invece  nello  Stato  medesimo  la  personalità  giurìdica,  e  ci  comprende  : 
Fritz,  In  seinen  Erlàuterungen,  I,  pag.  151;  Kierulff,  Theorie  des^/em, 
Civ.  R.  's  pag.  130;  Savigny,  System.  II,  pagg.  237, 238,  376, 379  ;  Puchta,. 
Pandekten,  §  27,  n.  1  ;  Vorlesungen  ùber  das  heuttge  ròm.  R.  I,  pag.  67; 
Sintenis,  Das  prakt.  gem.  civ.  R.  I.  §  15.  Not.  7;  Pfeifer,  Die  Lehre  von 
der  jur.  Pers.  1847  ;  Vangerow,  Pandekten,  7*  ed.  I,  pag.  93  ;  Wind- 
scheid,  Pandekten,  6'  ed.  I,  pag.  158;  Zitelmann,  Begriffund  Wesen  der 
sogen.jur.  Pers.  1873,  pag.  110;  C.  G.  v.  Wàchter,  Pandekten,  1880, 1, 
pag.  237;  Bolze,  Begriffder  jur.  Pers,  pag.  30;  Bekker  (ultimamente)' 
System,  des  Pand.  R,  's  pagg.  56,  60,  211,  212.  Fra  gli  scrittori  di  di- 
ritto austriaco:  Harum,  Haimerl  's  Magazin  X,  1854,  pag.  251  ;  Unger, 
System  I,  pag.  325;  Krainz,  System  /,  pag.  233;  Burckard,  System  I, 
pag.  325.  Fra  gli  scrittori  di  diritto  prussiano  Roth,  Deutsches  Pr,  R.  1880, 

I,  pag.  404;  Gierke,  In  noltzendorff*s  Rechtslexikon.  Ari,  jurìst.  Person^ 

II,  pag.  421  e  Genossenschaftslheorie,  pag.  172;  Renaud,  Sistem  des  D.  Pr^ 
R,  's  1858,  pag.  112;  Stobbe,  ffandb.  des  D.  Pr.  R.  's  1871, 1,  pag.  32K 
Tra  i  pubblicisti  Lòning,  Lehrb.  des  Verw.  R,  's  pag.  31;  Fricker,  TVi- 
binger  Zeitschrifì  XXV,  pag.  46  ;  Max  Seydel,  Bayrisches  St~R.  II,. 
pag.260;  Laband,  Staats  Recht,  2*  ed.  I,  pagg.  78,  79,338;  Zorn,  Staats- 
recht, I,  pag.  208;  Stein  (nei  primi  tempi).  Die  voìiziehend  Getcait,  1869. 
I,  pag.  8;  II,  pag.  34;  Hermann  Schulze,  Lehrb.  des  D.  St.-R,  's  I,  pag.28L 

L'autore  fa  cenno  pure  di  qualche  altra  scuola  secondaria;  e  spe> 
cialmente  di  quella  sui  Patrimoni  ad  uno  scopo  (ZweckvermògenJ.  Lo 
jammenta  nelle  pagg.  6,  7,  8. 
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novero  delle  fondazioni,  e  poi  disconosciutane  la  personalità 
giuridica  (1),  Egli  va  molto  addentro  in  questo  argomento, 
e  le  sue  conclusioni  non  mi  sembrano  punto  favorevoli  alla 
personificazione,  almeno  come  regola  generale  nel  diritto 
privato,  delle  autorità  pubbliche,  lo  non  mi  arrischierò  di 
portar  giudizio  sulle  dottrine  del  Bernatzìk;  sebbene  mi  sia 
parso,  che  non  lutti  gli  asseriti  fautori  della  personalità  giu- 
ridica delle  pubbliche  autorità,  siano  convinti  propugnatori 
di  questo  concetto,  ricavato  qualche  volta  da  poche  frasi  alla 
sfuggita,  meglio  che  da  affermazioni  esplicite  e  piene.  Dirò 
soltanto,  e  non  credo  andar  lontano  dal  vero,  che  certe  di- 
stinzioni fra  lo  Stato  e  le  autorità  nel  concetto  intimo  della 
personalità  giuridica  non  sempre  corrispondono  a  distinzioni 
concrete  nella  mente  degli  scrittori;  qualcuno  dei  quali  lavora 
forse  più  sulle  parole,  che  sulle  idee:  o  almeno  su  distin- 
zioni sottilissime,  le  quali  sfuggono  alPapprensiva  comune, 
e  non  si  prestano  a  quella  solidità  e  fermezza  che  sono  ìn^ 
dispensabili,  percliè  una  dottrina  possa  entrare  con  frutto 
nella  parte  pratica  del  diritto.  Per  finirla,  la  personalità  delle 
singole  autorità  pubbliche  non  trova  di  certo  fondamento  nel 
diritto  romano  ;  perchò  senza  tornare  un  passo  addietro  sulle 
cose  che  ho  detto,  i  giureconsulti  romani  facevano  abba- 
stanza comprendere,  che  i  beni  patrimoniali  erano  dello  Stato, 
quando  li  dicevano  in  pairimo7iìo  populi:  del  popolo  cioè  en- 
tità collettiva,  e  non  delle  autorità  pubbliche:  nò  i  passi  te- 
stuali, da  cui  si  è  voluta  argomentare  la  contraria  dottrina, 
le  si  aggiustano  punto»  L'unità  dei  magistrati  municipali,  a 
quella  dei  collegi  giudiziari  non  ostante  la  surrogazione  di 
nuovi  individui  agli  antichi  non  si  riferisce  al  patrimonio, 
solo  campo  dove  può  fiorire  la  personalità  giuridica,  ma  ri- 
guarda invece  reserciaio  degli  uffici  pubblici;  e  l'attribu- 
zione poi  del  legato  alla  Corona  invece  che  alla  persona  del 
Principe,  non  vuol  dire  altro,  se  non  che  rimperatore  a  quei 


(1)  Op.  ciL  pagg,  7,  36,  147,  148, 


Digitized  by 


Google 


v^ 


56  PARTE  SPECIALE 

tempi  si  confondeva  con  lo  Stato  (1).  Osservo  poi,  che  gli 
nfficiali  pubblici  dello  Stato,  soli  o  in  collegio,  non  sona  altro 
che  i  rappresentanti  de!  ;:)opM/w5;  e  se  hanno  senza  dubbio 
<liritti  propri  tanto  di  pubblica  quanto  di  privata  ragione, 
non  possono  ascrivere  a  sé  medesimi  quei  diritti  patrimo- 
niali, che  esercitano  come  rappresentanti  del  popolo,  cioè 
a  dire  dello  Stato.  I  beni,  i  crediti  e  i  debiti  dello  Stato  si 
esercitano  dai  pubblici  uflSciali  come  ogni  tutore  fa  valere 
quelli  del  minore  che  rappresenta:  e  sarebbe  tanto  assurdo 
attribuire  al  Re,  al  Ministro,  al  Direttore  generale  la  pro- 
prietà dei  boni  dello  Slato,  quanto  il  conferire  al  tutore  la 
proprietà  dei  beni  del  minore.  Egli  è  vero,  che  il  Potere  pub- 
blico può  erigere  in  persone  giuridiche  certi  enti  collettivi 
generali  o  locali,  che  si  trovano  nel  territorio  nazionale:  in- 


(1)  L.  25,  D.  ad  Mun.  ecc.  (L.  1);  «  Magistratus  municjpales  cum 
^  untati  magistratiimadminigtrent,  etiam  unìus  hominisvicem  sustinent.» 
L-  76\  D.  dcjudic,  (V,  l);  ^  Propone batur :  ex  his  iudicibus,  qui  in  eam- 
«  dom  rem  dati  esaent,  nonnullos  causa  audita  excusatos  esse,  inque  eorum 
^(  locum  alios  esse  aumptos  :  et  quaerebatur  singulorumque  iudicum  mu- 

*  tatio  eairidem  rem  an  aiiud  iudicium  fecisset?  Respondi,  non  modo  si 
4c  nnus  aut  ulter,  sed  sì  oiuries  iudices  mutati  essent  :  tamen  et  rem 
^  eamdem,  et  iudicium  idem,  quod  antea  fuisset  permanere.  Neque  in 

<  hoc  solum  evenire,  ut  partibus  commutatis  eadem  res  esse  existima- 
-«  retur^  sed  et  in  multis  caeteris  rebus:  nam  et  legìonem  eamdem  haberi 
V  ex  quji  multi   deceasissent,  quorum  in  locum  alii  sublecti  essent:  et 

*  populum  eumdem  hoc  tempore  putari,  qui  abbine  centum  annis  fuis- 
-«set,  eum  ex  illis  nemo  nune  viveret:  itemque  navem  si  adeo  saepe 
€  refecta  esset,  ut  nulla  tabula  eadem  permaneret,  quae  non  nova  fuisset 

*  nihìlomìnus  eamdem    navem   esse  existimare.  Quod,  si  quis  putaret 

<  partibus  commutatis  aliam  rem  fieri  fore,  ut  ex  eius  ratione  nos  ìpsi 

<  non  ììdem  essemus,  qui  abbine  anno  fuissemus  :  propterea  quod,  ut 
«  Philosophi  dicerent^  ex  qiiibus  particulis  minimis  consistere mus,  hae 
«quoUdie  es  nostro  corporc  decederent,  aliaeque  extrìnsecus  in  earum 

<  locum  accederent  Qua  propter  cuius  rei  species  eadem  consisteret, 
«  rem  quoque  eamdem  esjie  existimari.  »  L.  56,  D,  de  leg,  II  (XXXI). 
4  Quod  Principi  relictum  est,  qui  antequam  dies  legati  cedat  ab  ho- 
^  minibus  ereptug  est,  ex  Constitutione  Divi  Antonini  successori  eius 

*  debetui\  » 
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signirli  di  certe  prerogative  pubblichej  che  fie  fanno  dei' veri 
enti  collettivi  provvisti  insieme  di  personalità  pubblica  e  pri- 
vata ì  ma  da  questo  non  si  può  inferire,  che  si  trovino  nella 
medesima  condizione  tutte  le  autorità  delio  Stato.  Del  resto, 
1'  esporre  maggiormente  !e  particolari  considerazioni  che  ri- 
corrono su  questo  punto,  sarebbe  un  ripetere  cose  dette  già 
cento  volte,  e  anco  fare  opera  intempestiva. 

Non  dico  altro.  Da  questi  cenni  si  scorge  abbastanza,  che 
la  personalità  giuridica  dello  Stato  è  oggimai  riconosciuta  (1): 
e  so  ancora  offre  occasione  di  disputa,  se  ne  incolpi  la  imma- 
turità degli  studii,  e  forse  qualche  pregiudizio  non  interamente 
sbandito.  La  riconoscono  la  più  parte  dei  romanisti,  dei  civi- 
listi e  dei  pubblicisti  di  Germania;  ma  il  benefizio  delle  loro 
dotte  investigazioni  potrebbe  esser  maggiore:  perchè  se  in 
costoro  abbonda  sempre  T erudizione,  ci  lasciano  qualche 
volta  desiderare  un  po' più  di  filosofia,  e  s'ingolfano  facil- 
tpente  in  dispute  metafi^iiche  perdendo  di  vista  l'aspetto 
concreto  delle  questioni-  La  riconoscono  i  pubblicisti,  i  ci- 
vilisti italiani  e  francesi,  ma  i  trattati  generali  la  sfiorano 
appena,  e  gli  scrittori  del  diritto  amministrativo  ne  incorpo- 
rano lo  studio  nella  scienza  delT  amministrazione,  I  pochi 
specialisti  finalmente,  che  ne  trattano  in  monografie  e  articoli 
separati,  ne  parlano  troppo  in  rispetto  agli  acquisti,  ai  legati 


(1)  Oltre  il  Bernatzik  e  i  citati  nel Ja  sua  dotta  monografìa»  ricordo 
il  Meurer,  op.  ttit  I,  §  16;  il  Zitelmann,  ojh  cit,  (trad.  della  Legare,  8::^,  1, 
[lagg.OOOe  scgrg,)»  capa  IH,  ^  40  in  finn,  «  ivi  i>  Lo  Stalo  infine  per  la  reu- 
€  Hzzazioue  dei  snoi  scopi  ha  bisogno  anche  di  una  personalità  di  diritto 
4t  privato»  ;  U  Bluntschli,  DrottpìMic,ecc.  (tmd.eiL)  pag,2;».  €  3es  droits 
«  du  fise  appartiennent  plutAt  aii  droìt  prive,  ear  pour  les  chos65  doni 

*  il  a  la  propriélé  exclnsivo,  l'Étal  joue  simplement  le  ròle  d*nn  parli- 

*  cnlier,  E  pag.  Zìi:  le  fise  est  le  coté  prive  de  l'État;  come  tei  rKlal 
«  nesi  qu'un  particulierr  Té^al  des  citoyen^,  E  Thmrie  de  VÉtat  (trad,  eit.) 
-4  pag.  17;  L'Etat  est  la  persoune  puòiique  jurìdi^ue  par  e  x  ce  Ile  ne  e,  » 

Venendo  alla  dottrina  belga  e  francese  ricordo  il  Laui-ent,  Prmcfpes 
fk  d,  civ,  ecc,  I,  29B  e  VI,  30:  <  L'État  est  une  personne  morak/Cmi 
€  camme  telle,  qu'il  possedè  des  bìens»  » 
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e  ai  donativi  che  si  fanno  allo  Stato;  troppo  poco  sotto  gli 
altri  rapporti,  e  trasandano  quasi  sempre  quelle  ricerche  fon- 
damentali, che  sono  indispensabilr  per  piantar  bene  te  basi  di 
qualunque  dottrina. 

14.  Tale  è  il  concetto  fondamentale  della  distinzione  e  rac- 
coglimento che  ha  trovato  fino  ad  oggi.  Che  se  le  considera- 
zioni fin  qui  fatte  sono  generalissimo  e  sintetiche,  ci  vuol 
poco  a  discendere  neir  analisi*,  e  persuadersi  che  tutti  i  re* 
quisiti  essenziali  della  personalità  giuridica  concorrono  nello 
Stato,  quantunque  non  ci  si  possa  metter  rocchio  senza 
scorgervi  anche  la  personalità  politica  e  gli  influssi  che  eser- 
cita verso  l'altra  e  da  questa  riceve;  giacché  Io  Stato  si  or- 
dina a  persona  giuridica  e  politica  per  mezzo  degli  stessi 
elementi,  i  quali  sono  Panello  tra  le  due  personalità.  Rian- 
diamo rapidamente  i  requisiti  essenziali  della  personalità 
giuridica,  e  scuopriremo  tre  cose:  come  essi  concorrano  tutti 
nello  Stato:  fino  a  qual  punto  riescano  ciascuno  di  ragion 
propria  della  personalità  giuridica  o  di  quella  politica:  final- 
mente, quale  sia  fra  tutti  gli  elementi  costitutivi,  quello  che^ 
ha  importanza  sopra  ogni  altro  nello  studio  della  personalità 
giuridica  e  deve  fornire  l'ordito  delle  nostre  ricerche* 

La  Parte  generale  ci  fece  conoscere  quattro  elementi  nella 
personalità  giuridica  di  ogni  ente  collettivo.  Lo  scopo,  Tas- 
sociazione  e  il  patrimonio,  che  sono  elementi  intrinseci  o 
sostanziali;  Tatto  di  erezione  o  riconoscimento  legale,  che 
ne  è  requisito  estrinseco  e  formale.  Non  mi  fermo  sul  ri- , 
conoscimento,  avendo  io  già  dimostrato,  che  T  erezione  del 
populus  in  persona  giuridica  è  coeva  alla  erezione  politica  & 
vi  resta  implicata,  ripugnando  ugualmente  a  ragione  tanto 
il  concepire  uno  Stato  senza  capacità  giuridica,  quanto  il  pre» 
supporre  un'autorizzazione  formale  che  il  popiiius  dia  a  se 
medesimo.  La  coesistenza  pertanto  e  V  intreccio  delle  due  per* 
sonalità,  è  qui  evidente  più  che  manifesto.  Quanto  allo  scopo^ 
non  avendo  lo  Stato  veruna  funzione  essenziale  nò  secondaria» 
che  non  richieda  mezzi  patrimoniali  adequati,  questi  gli  sono 
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assolutamente  necessari!;  e  quantunque  il  governo  possa  t)er 
provvedervi  procurarseli  anche  di  autorità,  imponendo  tasse 
o  tributi,  pure  il  possesso  di  un  patrimonio  e  della  capacità 
civile  di  contrattare  sono  aiuti  non  solo  adaltatissimi,  ma  ben 
si  può  dire  iudispensabili  per  conseguir  tali  scopi:  onde  è  che 
la  personalità  giuridica  apparisce  sotto  questo  rispetto  il  com- 
pimento necessario  della  personalità  politica. 

Neanche  discorrerò  lungamente  sulT associazione;  perchè 
non  capisco  a  qual  prò  si  disputaj  se  il  fisco  è  un'associa- 
zione 0  corporazione  che  dir  si  voglia,  ovvero  una  fonda- 
zione; e  non  si  avverta,  che  la  disputa  riesco  accademica* 
Certamente  il  fisco  rappresenta  il  patrimonio  pubblico;  ma  il 
patrimonio  pubblico  appartiene  a  quell'assembramento  di 
uoDfiini  che  si  chiama  Ìl  popolo  considerato  come  unità  col- 
lettiva- Né  potrebbe  essere  diversamente,  quando  Puonio  e  la 
società  sono  i  soli  soggetti  possibili  dei  diritti,  e  una  persona 
giuridica  non  è  altro  che  un  ente  collettivo  dotato  di  diritti 
patrimoniali  (1).  Dovunque  la  costituzione  politica  sia  una, 
quale  è  per  esempio  in  Italia,  una  deve  essere  anche  la  per- 
sonificazione giuridica  del  popolo,  quantunque  il  Potere  pub- 
blico ne  possa  staccare  dello  amministrazioni  separate  ed  eri- 
gerle in  enti  giuridici  autonomi.  Dove  all'incontro  si  abbiano 
confederazioni,  o  meglio  Stati  confederati j  la  personalità  giu- 
ridica di  ciascun  popolo  confederato  può  a  tenore  del  patio 
federativo  rimanere  separata.  Ma  comunque  questa  umana 
associazione  che  si  chiama  il  popolo,  mentre  è  un  dato  indi- 
spensabile della  personalità  politica,  non  riesce  mono  essen- 
zialmente il  substrato  della  personalità  politica,  e  tutti  i  mezzi 


(l)  Su  questo  puuto  iòndamoriUUe  della  dotlriun  ho  discorso  abba- 
stanza nella  Parte  generale  (voL  I,  un,  22  e  so^^g-)*  ^  i^on  so  risolvermi 
a  tornarci  sopra  un'altra  volta.  Citi)  con  piacere  il  Gabba,  che  pure 
apertamente  riconosce  V  intlìvìduilà  giuridica  dello  Stato  nelT  aissociu- 
zione  delle  genti  che  lo  compongono.  Vedi  le  sue  Quesiìùni  di  diritta 
tifile,  ioc.  cit,  pag.  USO. 
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con  cui  il  popolo  manifesta  la  sua  unità,  collettizia  possono 
riferirsi  così  acconciamente  all'una  come  alPaltra  personalità, 
I  rappresentanti  del  popolo  nel  doppio  ordine'  delle  funzioni 
politiche  e  delle  giuridiche  sono  gli  ufficiali  pubblici:  tanto 
se  danno  opera  esclusivamente  agli  atti  politici,  quanto  se 
amministrano  il  patrimonio  nazionale;  tanto  iu  ùne^  se  hanno 
promiscuamente  le  doppie  attribuzioni-  Gli  atti  d'impero  e 
gli  atti  di  gestione  sono,  è  vero,  il  portato  diverso  delle  due 
personalità,  perchè  né  la  capacità  civile  conferisce  attribuzioni 
autoritarie,  né  il  giure  politico  s'intromette  nei  godimento 
dei  diritti  civili;  ma  badiamo,  che  atti  ed  atti  appariscono 
ugualmente  manifestazioni  estrinseche  del  medesimo  ente 
collettivo  che  è  lo  Stato.  Né  perciò  si  possono  distinguere,  se 
non  si  guarda  alla  forma  e  air  oggetto.  Alla  forma,  essendo 
atti  d'impero  le  leggi,  le  sentenze,  i  decreti,  le  ordinante: 
i  quali,  quando  emanano  dal  potere  legislativo  o  dal  giudiziario 
sono  necessariamente  autoritari,  anche  se  hanno  per  obietto 
remoto  il  patrimonio;  giacché  non  se  ne  interessano  per 
amministrarlo,  ma  per  imporre  le  norme  giuridiche  a  cui  deve 
sottostare,  o  per  dirimere  sovranamente  le  controversie.  Al- 
l'oggetto, perchè  gli  atti  del  potere  esecutivo  potendo  essere 
talora  autoritarìj  talora  di  semplice  gestione,  talora  cioè 
decreti  e  ordinanze,  talora  provvedimenti  eli  amministrazione 
patrimoniale  e  figure  contrattuali,  è  precisamente  dall'oggetto 
■che  si  vuol  desumere  il  criterio  per  distinguerli. 

15.  Mi  resta  dunque  a  parlar  dell'oggetto,  ossia  del  patri- 
monio, che  è  l'elemento  oggettivo  della  personalità  giuridica, 
a  cui  fa  riscontro  il  territorio  in  quella  politica:  ovvero, 
la  proprietà  e  la  sovranità  territoriale. 

La  Sovranità  territoriale,  Landesherrschafì,  Gebieishoheii 
dei  tedeschi,* c?o>?imzb/ij  domain  degli  inglesi,  souveraineté 
territoriale  dei  francesi  è  concetto  che  scaturisce  da  una  ra- 
gione superiore  a!  diritto  privato;  cioè  dalla  ragion  politica^ 
ed  ha  il  suo  proprio  obietto  nel  territorio  sottoposto  alla  sq^ 
vranità  nazionale,  nelle  prerogative  regali  o  diritti  maiestatici 
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cbe  ne  derivano  e  vorso  i  singoli  e  verso  i  beni.  La  proprietà, 
Siaatseigenthum^  properiy  o  naiional  properiy  righi ^  do- 
mainef  cade  sul  complesso  dei  beni,  che  ]o  Stato  possiede  e 
amministra  e  non  sono  perciò  nella  proprietà  dei  singoli.  Par- 
rebbe sulle  prime^  che  questi  beni  dovessero  essere  tutti  di 
una  specie,  e  costituire  esattamente  il  campo  obiettivo  della 
personalità  giuridica.  Ma  ciò  è  vero  sino  a  un  certo  segno; 
perchè  un'analisi  più  profonda  ci  fa  conoscere,  che  su  questo 
punto  rimane  un  po' di  confusione,  la  quale  porta  ancora 
talune  vestige  del  feudalismo.  Prima  di  tutto  la  proprietà 
dello  StatOj  e  quando  dico  proprietà  uso  la  parola  in  largo 
senso  da  comprendervi  pure  le  facoltà  quae  twus  inteìlechi 
Constant^  si  divide  in  pubblica  e  privata,  ossia  demanio  privato 
e  demanio  pubblico  (1):  nell'una  delle  quali  vige  purissimo 
il  diritto  privato  e  apparisce  sola  la  personalità  giniddica,  cioè 
a  dire  nel  demanio  privato;  mentre  nel  demanio  pubblico  si 
intrecciano  insieme  le  prerogative  della  personalità  giuridica 
e  di  quella  politica:  né  sempre  riesci  a  scorgere,  dove  Tuna 
finisca  e  cominci  F altra.  Inoltre  quei  diritti  maiestatici  che 
hanno  carattere  patrimoniale,  danno  luogo  a  una  serie  di 
figure  giuridiche,  nelle  quali  le  forme  del  diritto  civile  privato 
si  adattano  alle  figure  di  diritto  patrimoniale  pubblico,  come 
le  imposte,  le  regalie,  r  depositi,  i  debiti  pubblici  e  via  dicendo. 
Figure  per  verità  patrimoniali;  ma  tuttavia  radicate  in  un 
campo  più  alto  che  non  sia  la  mera  personalità  giuridica  dello 
Stato,  la  quale  sarebbe  da  sé  sola  incapace  di  apprestarne 
il  legittimo  fondamento,  sebbene  dia  loro  gran  parte  delle  sue 
norme.  Da  ciò  nascono,  a  parer  mio,  duo  conseguenze  impor- 
tami. Una,  che  T  elemento  patrimoniale  fornisce  meglio  di 


(1)  Art*  1  Regolamento  i  mA^io  18S5  guirAmìnìnistmzìone  del  pa- 
trimonio e  la  contabilità,  ^^nerale  (fello  Rtato  ^  Ivi  »  I  beni  flallo  Stato 
i?i  distinguono  in  detimnìo  puhhUco  e  beni  patri tnoìualL  Costituiscono  \\ 
demanio  pubblico  i  beni  che  sono  in  potere  dello  Stolto  a  titolo  dì  sovra-* 
nità,  e  formano  il  patrimonio- quel  li  che  allo  tìtato  appartengono  a  titolo 
di  proprieid  primita. 
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Ogni  altro  T  ordito  proprio  per  tesserci  sopra  la  dottrina  della 
personalità  giuridica  dello  Stato,  giacché  viene  a  metterci 
sotto  gli  occhi  tutto  intero  l'obietto  di  quella  personalità 
con  le  sue  attinenze  o  contingenti  o  necessarie.  L'altra,  che 
ì\ì  questo  obietto  forse  più  che  altrove,  certe  specialità  pro- 
prie della  personalità  giuridica  si  estendono  anche  agli  obietti 
della  politica,  che  ne  piglia  in  prestito  nomi,  regole  e  figure: 
di  modo  che,  se  con  l'esame  della  costituzione  politica  dello 
Slato  io  potei  dimostrare,  che  la  persoriah'tà  politica  è  il  pre- 
liminare necessario  e  la  base  logica  della  capacità  giuridica 
dello  RtalOj  e  questa  a  sua  volta  il  compimento  dell'altra 
aiutandola  a  conseguire  i  suoi  fini,  adesso  con  lo  studio  del 
patrimonio  si  faranno  più  chiare  le  influenze,  che  a  sua  volta 
eJ^ercita  di  rimando  la  personalità  giuridica  sulla  politica. 
Iiìflaenze,  die  mentre  furono  esorbitanti  nel  Medio  Evo,  fino 
al  punto  di  trasformare  la  politica  in  patrimonio^  rimangono 
tuttavia  per  necessità  di  cose  in  più  ristrette  proporzioni,  e 
collegano  intimamente  lo  studio  della  proprietà  privata  e 
della  proprietà  pubblica  dello  Stato. 

Ecco  dunque  nella  proprietà  privata  e  nella  pubblica 
dello  StatOj  prendendo  le  parole  sì  largamente  da  includervi, 
anche  Ì  diritti  incorporei  e  le  obbligazioni,  il  campo  delle 
nostre  ricerche;  ma  ecco  nel  tempo  stesso  la  necessità  di 
più  minute  analisi  per  precisarlo,  disgombrando  gli  ostacoli 
apparenti  o  reali  che  sorgono  dalla  convergenza  delle  due 
funzioni  politiche  e  giuridiche  sullo  stesso  obietto,  e  creano 
una  scala  o  gradazione  di  concetti  e  di  parole  che  appa- 
rentemente sinonimizzano,  ma  che  sostanzialmente  hanno 
divari!  da  non  trascurarsi. 

16.  Ecco  infatti  il  Fisco  o  l'Erario  pubblico,  il  Bilancio, 
il  Tesoro,  le  Finanze  dello  Stato,  tutte  parole  che  volere  o 
non  volere,  alludono  alla  personalità  giuridica  dello  Stato. 
Come  dunque  dilferiscono  nel  senso  intimo:  come  sinoni- 
mizzano col  patrimonio,  che  è  l'oggetto  proprio  di  questa 
personalità?  Rispondo  in  prima,  che  le  parole  Fisco,  Erario 
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pubblico,  tanto  in  voga  nei  secoli  passati,  sono  al  d\  d'oggi 
un  po'meno  usate  nel  linguaggio  giuridico,  e  non  si  prestano 
a  significare  con  precisione  V  oggetto  della  personalità  giu- 
ridica. Ciò  nasce,  perchè  avendo  più  volte  mutato  di  signifi- 
cato, sono  rimaste  troppo  vaghe  e  maldefinite.  Una  volta  il 
Fisco  era  del  Principe,  e  l'Erario  del  popolo:  poi  si  confusero, 
e  si  chiamò  Erario  e  più  spesso  Fisco  l'intero  patrimonio 
dello  Stato  considerato  come  persona  giuridica,  o  per  meglio 
dire,  lo  Stato  stesso  qual  soggetto  di  rapporti  patrimoniali  (1). 
Certo  in  questo  senso  il  Fisco,  o  T  Erario  pubblico,  rappre- 
senterebbe esattamente  T obietto  della  personalità  giuridica 
dello  Stato.  Bisogna  per  altro  considerare,  che  questa  definf- 
zione  esattissima  a  fronte  del  diritto  romano,  dove  la  sepa- 
razione fra  capacità  politica  e  giuridica  dello  Stato  non  è 
mai  arrivata  a  perfezionarsi,  mal  converrebbe  all'uso  mo- 
derno e  alle  nuove  necessità  di  una  distinzione  più  precisa; 
poiché  il  patrimonio  dello  Stato,  mentre  a  considerarlo  nella 
sua  consistenza  resta   veramente  l'oggetto   delle   relazioni 
patrimoniali  more  privato  dello  Stato  coi  terzi,  non  accade 
il  medesimo  nelle  cause  degli  acquisti;  i  tributi  invero  e  le 
confische,  che  pure   impinguano   il  patrimonio  dello  Stato, 
hanno  causa  dalla  personalità  politica.  E  da  questa  confu- 
sione nacque  per  l'appunto  il  vago  della  parola,  la  quale  a 
volta  a  volta  ha  presi  significati  sempre  più  ristretti.  Fiscus  est 
Camera  Imperii  complectens  quicquid  ad  illius  pecumaì<^ium 
^ommodum  perttnet,  dicevano  il  Bartolo  e  il  Peregrino  (2); 
ma  tosto  soggiungevano  :  Quandoque   tanien  Camera  acci' 
piiur  prò  locOf  ubi  est  domusj  quae  vocatur  Camera  fisci, 
in  qua  reponuntur  scripturae  piscales  et  patrimoniales  (3). 


(1)  Cosi  è  romanamente  definito  nelle  Pandette  di  Arndts,  secondo 
Tottima  traduzione  del  prof.  Serafini,  I,  §  47. 

(2)  De  iuribus,  etc,  lib.  I,  cap.  1,  n.  2. 

(3)  Loc,  cit,  n.  3. 
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E  questo  contrapposto  fra  fiscales  e  pairimontales  manifesta 
il  senso  sempre  più  ristretto  che  la  voce  Fisco  è  andata  a 
pigliare  imbastardendosi  e  terminando  col  significare  unica- 
mente il  pubblico  Erario  in  quanto  vi  si  applicano  i  beni  e  le 
condanne  dei  malfattori,  e  T eredità  di  coloro  che  muoiono 
senza  legittimi  eredi  e  senza  far  testamento.  Si  aggiunga, 
che  queste  parole  Fisco  o  Erario  non  si  trovano  quasi  mai 
nelle  leggi  civili,  ma  solo  di  quando  in  quando  in  qualche  legge 
finanziaria.  Ora  si  immagini,  se  è  possibile,  una  parola  meno 
adatta  di  questa  per  chi  vuole  oggi  studiare  esclusivamente 
la  personalità  giuridica  dello  Stato. 

Il  Bilancio  non  è  altro,  a  rigor  di  termini,  che  la  compa- 
razione deir  entrate  e  delle  spese.  Come  ogni  privato  suole 
fare  a  fin  d'anno  il  rendiconto  dell'esito  delle  sue  faccende 
per  conoscere  e  dare  a  conoscere,  se  ci  sia  guadagno  o  per- 
dita, cosi  ogni  Governo  al  finire  dell'anno  finanziario  fa  il 
rendiconto  generale  di  tutte  le  entrate  e  delle  spese  per 
norma  sua  e  del  pubblico.  Ve'  però  una  differenza  tra  *il 
bilancio  dello  Stato  e  quello  dei  particolari,  la  quale  dipende 
dalle  necessità  del  sindacato  politico  e  amministrativo,  e 
dalla  natura  delle  risorse  finanziarie  dello  Stato.  Nelle  aziende 
private  tutto  il  bilancio  si  riassume  col  resoconto  patrimo- 
niale: essendo  evidente,  che  il  bilancio  chiuso  in  avanzo  ac- 
cresce  l'asse  del  patrimonio;  chiuso  in  disavanzo  lo  diminuisce 
di  quanto  la  spesa  eccede  V  entrata.  Nello  Stato  invece, 
quantunque  anche  a  suo  riguardo  l'avanzo  o  il  disavanzo 
accrescano  il  patrimonio,  pure  si  suol  distinguere  il  bilancio 
finanziario  dal  bilancio  o  situazione  patrimoniale^  riducen- 
dosi questo  a  una  parte  secondaria  del  primo.  La  ragione  si 
è,  che  l'amministrazione  dello  Stato  non  essendo  destinata 
principalmente  a  migliorare  e  molto  meno  a  creare  un  pa- 
trimonio, ma  a  soddisfare  invece  alle  svariate  esigenze  dei 
pubblici  servigi,  e  provvedendosi  meglio  a  questo  intento 
con  le  contribuzioni  e  con  altri  proventi  che  non  sono  di  * 
fonte  patrimoniale,  la  situazione  del  patrimonio  doventa  una 
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rosa  d'importanza  secondaria  (1).  Preme  più  al  Parlamento 
di  conoscere  il  bilancio  finanziario  per  proporzionare  le  con- 
tribuzioni alle  spese,  e  quelle  alle  forze  economiche  del  paese, 
che  di  conoscere  lo  stato  patrimoniale.  Tanto  che  la  nostra 
legge  suirAmministrazione  del  patrimonio  e  sulla  contabilità 
generale  dello  Stalo  distingue  nei  bilanci  di  previsione  e  di 
assestamento,  come  nel  resoconto  deiresercìzio  scaduto,  il 
conto  finanziario  dal  conto  generale  del  patrimonio  dello 
Stato  (2),  Basterebbe  ciò  per  comprenderCj  che  il  bilancio  può 


(1)  Art.  24S  citato  Re^olaineoto,  ecc.  4  maggio  1885,  art.  24  «  ivi  »- 
U^  entrate  deUo  Stato  sono  costituite  da  tutti  1  redditi,  proventi  e  crediti 
ili  qualsiasi  natara,  cbe  il  governo  ha  diritto  di  riscuotere  in  virtù  di 
leggi  generali  e  speciali^  di  contratti  e  di  qualsivoglia  altro  titolo,  da 
eoi  derivino  diritti  a  favore  dello  Stató. 

Art.  3(K>.  «  ivi  3>  Sono  spese  dello  Stato  quelle,  che  leggi  generali  e 
organiche,  leggi  speciali,  decreti  reali,  regolamenti  ed  altri  consimili  titoli 
Ift^li  pongono  a  carico  dello  Stato  medesimo,  sia  per  soddisfare  i  debiti 
eonsoiidnti,  vitalizi  e  redimibili  ;  sìa  per  sopperire  al  mantenimento  di  ogni 
fjualsivoglra  pubblico  servigio  neir  interesse  e  a  benessere  della  nazione. 

(2)  Queste  norme  furono  prima  fissate  dalla  legge  speciale  del  di 
8  loglio  1883,  poi  introdotte  nella  vigente  legge  su IF  amministrazione  del 
[tatriraonio  e  sulla  contabilità  generale  dello  Slato  del  17  febbraio  1884, 
e  nel  suo  regolamento.  L'articolo  21  comprende  neiranno  finanziario: 
rt^  il  conto  del  bilancio;  òj  il  conto  generale  del  patrimonio  dello  Stato. 
Negli  articoli  25  e  26  disinone,  che  siano  materia  del  i^onto  del  bilan- 
cio :  ì°  U  entrate  accertate  e  scadute  dai  f'  luglio  a  tutto  giugno  del- 
Vamw  seguente;  2**  le  spese  ordinate,  liquidate  e  impegfmte  nello  stesso 
jferiodo  di  tempo  ;  3"  le  riscossioni  degli  agenti^  i  versamenti  nelle  Casse 
avi  Tesoro,  e  i  pagamcìiti  effettuati,  —  Mentre  son  materia  del  conto 
generale  del  patrimonio,  oltre  Je  variazioni  che  apporta  in  esso  Teser- 
mio  del  bilancio,  tutte  quelle  che  per  qualsiasi  altra  causa  durante  il 
suindicato  periodo  si  verificassero  nelle  varie  consistenze  patrimoniali. 
Nell'art,  71  finalmente  prescrive:  4  II  rendimento  dei  conti  dello  Stato 
sarà  diviso  in  due  parti.  La  prima  parte  riguarda  il  conto  consuntivo 
ilei  bilancio  in  relazione  ai  capitoli  del  medesimo.  La  seconda  parte  di 
rendimento  di  conto  abbraccia  il  conto  generale  del  patrimonio  dello 
Sfato,  con  le  variazioni,  ecc,  "»  Conformemente  gli  articoli  158  e  segg. 
<ìd  Regolamento  dicono  «Il  rendimento  dei  fondi  dello  Staio  avrà  inoltre 
u  corredo  la  dimostrazione  dei  varii  punti  di  concordanza  tra  la  contabililA 
«lei  bilancio  e  quella  patrimoniale,  ecc.  Vedi  anche  L.  11  luglio  1889. 

GlQHOr--  L<i  Dottrina  delle  Persona  giuridicheM  —  VoL  U.  5 
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Offrire  un  dato  secondario  nello  studio  della  personalità  giu- 
lidicaj  ili  quanto  contiene  e  presenta  la  situazione  patrimo- 
niale dello  Stato,  le  variazioni  e  le  cause  di  essa;  ma  non 
è  certo  Ì1  tema  precipuo  della  nostra  dottrina. 

E  non  basta;  perchè  il  rendiconto  patrimoniale,  che  appa- 
risce dal  bilancio,  rappresenta  il  patrimonio  come  elemento 
di  ricchezza  in  relazione  alla  pubblica  economia,  e  non  sMn- 
teressa  della  natura  giuridica  dei  beni  che  lo  compongono,  né 
delle  relazioni  di  di  ri  ito  fra  lo  Stato  e  i  privati.  Mentre 
l' intento  assegnato  alla  dottrina  della  personalità  giuridica 
è  invece  di  conoscere  quella  natura  e  quelle  relazioni. 

17.  Passando  oltre,  chi  dicesse  Finanze  o  Tesoro  nel 
senso  più  usuale,  significherebbe  ugualmente  il  danaro  o  le 
rendilo  dello  Stato.  Tuttavia  stando  all'  etimologia,  Finanze 
ha  un  senso  un  po'  più  largo  di  Tesoro.  Thesaurum  infatti 
essendo  in  genere  Taccumulamento  del  danaro  e  degli  og- 
getti mobili  preziosi^  dovrebbe  per  noi  significare  la  raccolta 
dei  danari  e  dei  tìtoli  di  credito  nelle  casse  pubbliche.  Fi- 
nanze invece,  che  è  voce  di  conio  gallico,  significa  non  sol- 
tanto tutta  la  ricchezza  attuale,  ma  tutta  la  potenza  eco- 
nomica dello  Stato,  e  rappresenta  il  tipo  ideale  completo 
deir  economia  pubblica  applicata  come  scienza  e  come  arte 
alle  entrate  e  alle  spese  dello  Stato.  Neir  idea  significata 
tanto  dalFuno  quanto  dall'altro  vocabolo,  resta  senza  dubbio 
incluso  il  patrimonio  dello  Stato;  ma  non  quale  entità  giu- 
ridica, bensì  come  fonte  di  conservazione  e  di  benessere 
sociale*  e  come  un  dato  su  cui  deve  esercitarsi  il  Potere  po- 
litico dello  Stato.  Perciò  Finanze  e  Tesoro  non  furono  mai 
parole  accolte  nel  linguaggio  giuridico;  il  quale,  dovendo 
rappresentare  invece  il  patrimonio  pubblico  come  un  centro 
sul  quale  convergono  le  relazioni  giuridiche  dello  Stato  coi 
cittadini,  rimane  estraneo  alle  vedute  dell'economia  pub- 
blica. I  giureconsulti  si  sono  serviti  piuttosto,  anticamente 
della  parola  Fisco,  o  nei  tempi  più  recenti  della  voce  Dema- 
nio: tutte  e  due  meno  disadatte  a  significare  un' entità  pa- 
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trimoniale  che  si  adagia  sul  Codice  civile  o  su  quelle  leggi 
speciali  che  la  regolano  negli  ordini  giuridici.  Ed  io  non  avrei 
nemmeno  rammentato  il  Tesoro  e  le  Finanze,  se  queste  voci 
non  si  trovassero  a  ogni  pie  sospinto  nella  legge  sulPara- 
mìnistrazione  del  patrimonio  e  sulla  contabilità  generale 
dello  Stato,  e  non  indicassero  i  due  perni,  su  cui  si  aggira 
Tamministrazione  patrimoniale  del  Governo. 

Per  la  legge  di  contabilità  il  patrimonio  dello  Stato  si  con- 
centra nel  Tesoro;  e  vi  figura,  parte  come  patrimomio  immo- 
biliare disponibile  affidato  alla  Direzione  generale  del  De- 
manio, parte  come  danaro  nelle  Tesorerie  o  come  titoli  del 
Portafoglio  ;  parte  come  massa  di  beni  destinati  a  servizi 
pubblici  e  affidata  ai  Dicasteri  che  hanno  la  cura  di  quei  ser- 
vigi (1).  Il  Regio  Decreto  poi  del  26  dicembre  1877,  che 
dividendo  Tunico  ministero  preesistente  istituì  i  due  gemelli 
delle  Finanze  e  del  Tesoro,  mentre  riservò  il  solo  assetto  dei 
tributi  e  delle  imposte  al  Ministero  delle  Finanze,  assegnò  a 
quello  del  Tesoro  la  Contabilità,  il  Patrimonio  e  il  Tesoro 
propriamente  detto,  cioè  le  Tesorerie  e  il  Portafoglio.  Il  che 
sta  in  piena  conformità  con  la  legge.  Vero  che  un  Decreto 
Reale  anche  piii  recente,  cioè  del  18  marzo  1888,  ha  voluto 
provvedere  in  altra  guisa  alla  spartizione  dei  servigi  pubblici, 
chiamando  sotto  la  sorveglianza  diretta  del  Ministro  del  Te- 
soro certe  amministrazioni  patrimoniali  a  preferenza  di  certe 
altre.  Ma  checché  sia  di  questi  provvedimenti  mutabili  di  ca- 
rattere puramente  amministrativo,  ed  impotenti  a  modificare 
la  legge,  parmi  di  aver  detto  abbastanza  per  far  capire  il 
divario  che  passa  fra  le  Finanze  e  il  Tesoro  da  un  canto, 
e  Tobbietto  della  personalità  giuridica  dello  Stato  dall'altro 
canto.  Messo  al  tutto  da  banda  il  vocabolo  Finanze,  quello  di 
Tesoro  significa  dunque  in  senso  amministrativo  il  patrimonio 
dello  Stato;  e  può  venire  in  aiuto  della  dottrina  delle  per- 


ii) Artt.  1  e  2  della  legge  17  febbraio  1884  ;  11,  e  segg.  24,  200  e  segg. 
^9  e  segg.  del  suo  Regolamento  4  maggio  1885. 
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sone  yiiiridiche;  ma  per  ecceìsione  soltanto,  allorché  bisogna 
gettar  Tocchio  sull'assetto  amministrativo  dello  Stato,  Noa 
può  servire  per  uso  costante,  prevalendo  in  quella  parola  uà 
significato  assai  alieno  dall'intento  delle  discipline  giuridiche. 

III. 

18.  Conclusione.  Riassumiamo  in  poche  parole  le  attinenze 
e  le  varietà  dei  due  ordini  politico  e  giuridico,  in  cui  si  di- 
vide la  personalità  dello  Stato,  e  l'oggetto  proprio  dell'  una 
e  deir  altra. 

La  personalità  politica  e  la  giuridica  coesistono,  unite  e  non 
confuse,  libere  e  non  affatto  indipendenti,  e  hanno  fra  loro 
molte  attinenze  d'indirizzo  e  di  aiuto  reciproco,  che  risultano 
dall'identità  del  soggetto  e  dal  fine  ultimo;  nonché  da  certi 
pxinti  in  cui  collimano  insieme  anche  nell'oggetto  (1). 


(1)  Vauthier,  Étade  sur  les  inirsonnes  nwrales,  pag.  242  (chap.  IV^ 
liv.  2).  «  L'État  revét  dans  la  législation  moderne  un  doublé  caractère. 
«  Il  est  Tergane  de  la  puissance  publique,  il  est  tin  ótre  capable  d*exercer 
«  un  certain  nombre  de  droits  privés.  Il  est  permis  de  dire,  en  s'expri- 
<K  meni  d'une  manière  tres  generale,  que  les  attributions  de  TÉtat,  se 

*  raraénent  a  deux  faits  essentiels.  Ces  deux  faits  sont  la  souverainété 

*  et  la  propriétéy  ce  dernier  mot  recevant  une  signification  très  large, 
«  et  devenant  en  quelque  sorte,  le  symbole  de  tous  les  droits,  qui  se 
«  rattachent  a  la  possession  et  à  Tadministration  d*un  patrimoine.  Con- 
4(  sidéré  sous  cet  rappot  particulier,  TÉtat  est  doué  d'une  individualité 
«  juridique,  il  consti  (uè  une  pcrsonne  morale.  » 

E  pagg.  301  e  segg.  (chap.  Ili,  liv.  3).  «  Ces  personnes  juridiquetr 

*  qui  occupent  dans  le  droit  public  une  place  prépondérante,  sont  VÉtai, 
«  le  Département  (en  Belgique  la  Province)  et  la  Commune.  EUes  don- 
«  nent  lieu  par  leur  constitution  à  des  questions  délicates,  et  qui  doivent 
«  autant  que  possible  étre  elucidées.  Ce  qui  distingue  ces  institutions, 
«  c'est  que  la  notion  de  la  personnalité  juridique  n'épuise  pas  leur  na- 
«  ture.  Elles  sont  des  personm^s  morales,  mais  elles  sont  encore  autre 
«  chose.  Le  mot  qui  sert  à  les  designer  répond,  par  suite,  à  deux  ordres 
4f  de  phónomènes.  Les  phénoménes  de  la  première  catégorie  se  rattachent 
«  au  principe  do  la  capacitò  juridique  ;  ceux  de  la  seconde  catégorie 
«  procédent  de  Texercice  de  la  puissance  publique.  VÉtat,  le  Départo- 
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L'origine  prima  e  il  fine  ultimo  dello  Stato  sono  politici  ; 
attesoché    il   provvedere   alla   conservazione  del   consorzio 


-«inent  et  la  Commune  soni  donc,  à  la  foìs,  les  organes  de  la  souve- 
^  rainété  et  des  personnes  morales. 

Heisser,  Ètude  sur  les  personnes  morales.  pag.  191.  «  La  personna- 
4  lite  morale  de  VÉtat  n'est  pas  discutable.  Elle  se  manifeste  par  la 
*  capacité,  qui  luì  est  reconnue  d'avoir  des  biens  et  de  les  administrer 
4  av6c  les  mémes  droits  et  les  mémes  obligations  en  general  qu'un 
€  particulier.  » 

Vandal,  De  loi  Cincia  en  Droit  Romain,  des  libéralités  aicco  établis- 
tements  publics  en  droit  frangais,  pag.  86.  «  Farmi  les  établissements 
€publics  nous  trouvons  en  première  ligne  VÉtat;  son  existence  eomme 
€  étre  maral  n'a  jamais  fait  de  doute.  Il  personnifie  Tint^rét  public 
«  general.  » 

€  Sauzet,  Étìide  sur  la  capacité  d'acquérir  d  titre  gratuit  des  j^r- 
sonnes  civiles  en  droit  romain  et  en  droit  francais:  pag.  184.  «  En  1793 
4  VÉtat  vient  de  nous  apparaitre,  non  pas  au  point  de  vue  politique,  nous 
4  n  avons  pas  à  nous  occuper,  mais  au  point  de  vue  du  droit  prive, 

<  comme  le  seul  étre  abstrait,  la  seule  personne  civile  capable  de  pos- 
4  seder  et  par  suite  d'acquérir.  Il  est  devenu  propriétaire  de  tous  les 
4  biens  de  mainmorte,  qui  couvraient  la  Franco.  » 

Sermant,  Associations  et  corporations  —  Essai  sur  la  situatian  le- 
gale au  point  de  vue  des  biens,  des  associations  privées,  ecc.  pag.  58  : 

<  Les  idées  méme  de  droit,  de  nation,  de  société  supposent  un  orga- 

<  nisme,  TÉtat,  chargé  de  rógler  les  rapports  entro  les  individus  et  de 

<  ùÀve  observer  les  rógles  posées.  Or  TÉtat,  pour  pouvoir  poursuivre  et 

<  atteindre  les  buts  qui  lui  sont  assignés  par  sa  nature,  éprouve  des 

<  Tabord  le  besoin  de  leur  consacrer  des  biens,  qui  doivent  étre  sou- 

<  straits  à  la  propriété  privée.  La  première  et  la  plus  importante  des 
€  personnes  juridiques  est  donc  TÉtat,  considera  au  point  de  vue  de  les 
4  rapports  de  droit  prive;  le  fise.  » 

Gairal,  Dons  et  legs  aux  personnes  morales,  ecc,  pagg.  206,  §  1. 

<  VÉtat  peut,  evidemment,  en  sa  seule  qualité  de  personne  morale, 
4  jouer  le  ròle  de  donataire  ou  de  légataire.  » 

Pitois,  Des  legs  aitx  persomies  morales  en  d,  f,  ecc,  pagg.  101  :... 
«  VÉtat,  la  premiere  et  la  plus  nécessaire  des  personnes  morale^.  » 
Noel,  A.  A.  Maisonabe,  Des  personnes  juridiques,  ecc,  pag.  173.  €VÉtat 

<  est,  lui  aussi,  un  grand  établissement  d'utilité  publique  ;  sa  personnalité 
4  n*à  jamais  fait  de  doute.  » 

Salomon,  L'occupation  di's  territoires  sans  inattive.  Étude  de  droit 
mtemational  (Paris  1889).  Notions  préliminaires  n.  3,  pag.  13  :  «  L*Ètat 
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umano  costituito  in  unità  collettiva  nazionale  sia  la  funzione 
essenziale  dello  Stato,  la  quale  per  altro  non  si  può  corn- 


ac peut  ètre  propriétaire,  comme  un  simple  particulier  ;  soit  dans  les 
4i  limites  de  son  propre  territoire,  soit  en  dehors  de  ces  limiles...  En 
«.  sorte  que  TÉtat,  étant  à  la  lois  une  personne  des  droit  intemational 
€  et  une  personne  du  droit  prive,  peut  acquérir  par  oecupation,  suìvant 
«  les  cas,  soit  la  souverainété  soit  la  propriété.  » 

Fra  i  recentissimi  scrittori  italiani  amo  di  citare,  per  la  sua  incon- 
trastabile autorità,  il  Gabba,  Questioni  di  diritto  civile:  Successione  di 
Stato  a  Stato  (Torino  1882)  pagg.  376,  379  :  Imperocché  uno  Stato, 
creditore  o  debitore  per  titolo  privato,  assume  apparenza  e  vèste  anche 
esso  di  persona  privata;  e  quel  principio  trova  appunto  la  sua  ragione 
neir  indole  degli  oggetti  a  cui  si  applica,  e  in  questa  soltanto,  prescin- 
dendo affatto  da  quella  dei  subìetti  a  cui  i  privati  diritti  appartengono: 
ha  cioè,  come  in  seguito  porrò  in  chiaro,  la  sua  ragione  neir  indole  di 
quegli  obietti  o  diritti,  considerata  in  relazione  coli*  indole  del  subietto 
dello  Stato  in  confronto  del  quale  i  diritti  sono  acquistati...  Le  relazioni 
giuridiche  patrimoniali,  che  taluno  abbia  posto  in  essere  con  uno  Stato, 
sono  propriamente  contratte  con  la  totalità  dei  cittadini,  che  in  un  dato 
territorio  sono  riunite  in  associazione  politica.  Questa  associazione  o  to- 
talità di  persone,  come  è  subietto  di  diritti  politici,  o  politica  indivi- 
dualità, sia  di  fronte  a  coloro  che  la  compongono,  sia  di  fronte  ad  altre 
associazioni  o  Stato,  cosi  può  essere  subietto  di  diritti  patrimoniali,  o 
individtialitd  patrimoniale, 

E  il  Mantellini,  Lo  Stato  e  il  Codice  civile,  I,  pag.  38.  Non  si  è 
aspettato,  che  si  svolgessero  le  teorie  sullo  Stato  moderno  per  distin- 
guere, come  si  è  distinto,  il  Principe  nell'esercizio  dell'impero  e  della 
giurisdizione  del  Principe  contraente;  il  re  quoad  actics  regios,  dal  re 
quoad  actus  privatos  :  €  In  regiis  actibus,  quae  rex  facit  eo  loco  ha- 
«  benda  sunt,  quasi  communitas  faceret.  At  privati  actus  regis  conside- 
€  randi  sunt,  non  ut  actus  communitatis,  sed  ut  actus  partis  (ivi  Gronovio: 
€  privati  contrahentis)  ac  proinde  facti  eo  animo  ut  communem  legum 
«  regulam  sequantur.  »  Così  Grozio,  pel  quale  anche  V  autor  della  legge 
è  obbligato  alla  legge,  riguardato  ut  pars  integri,  pars  civitatis,  non 
qua  integrum  civitatis,  ipsius  personam  atque  auctoritatem  sustinet. 
Grozio  ricorre  all'immagine  di  Seneca,  che  nell'epistola  LXXXV  scrive 
del  capitano  della  nave  :  «  Duas  personas  habet  gubernator  :  alteram 
€  communem  cum  omnibus,  qui  eamdem  conscenderunt  navem,  qua  ipse 
€  quoque  rector  est  ;  alteram  propriam,  qua  gubernator  est...  »  E  cita 
anche  il  De  Luca,  De  officiis  venalibus  :  «.  Intrat  reduplicatio  persona- 
*  rum,  quae  in  Principe  consideratur  ;  quod  scilicet  una  est  persona  pri- 
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piere  senza  mezzi  patrimoniali.  Ed  è  perciò  la  unità  politica 
che  dà  la  vita,  il  moto  e  il  corso  alla  capacità  giuridica  ; 
la  quale  presuppone  la  polìtica  ed  emerge  da  essa  come  da 


4  vati  contrahentis,  et  altera  est  publìci  administratoris,  et  rectoris 
<  pnncipatus  et  rei  pubi  icae.  Qaod  sci  l  ice  t  alia  est  persona  principis 
«tainquatn  eotìtralientis,  et  alia  est  persona  eiusdem  tamquam  legisla- 
«  torìs  et  prò  vìdea  tis  super  boiio  reg-ituine  peipublicae  et  prìncipatus, 
«  ei  causa  publicae  necessitatis  et  utilitatis.*,  Ideoque,  id  quod  per  istam 

*  posleriorem  pei*sonam  fit  ex  causa  publìca,  fortuito  casui  potius  refe- 

*  rendum  est,  et  assioiìlandum  t'ulgun  vel  tempestati,  vel  inundationi, 
4  ant  incendio,  aliisque  stniilibus  casi  bus,  ob  quos  fidei  violatio  sequi 
«  non  dicitur,  # 

Saro-Deli t ala,  La  respoiuahilità  dei  pifMlici  unciali,  ecc.  a  pag.  39 
asserisce;  Ltt  distinzione  fra  Stato  autorità  e  Stato  fisco,  è  sanzionata 
anche  dalle  legg^i  prussiane  del  1854  j  Me  ucci,  Istituzioni  di  diritto  am- 
miniHrativo,  par,  I,  sez<  II,  cap.  3  (voi,  I,  pag.  798)  propenso  per  altro 
a  credere  che  ogni  dicastero  aia  una  personalità  giuridica  separata. 
Quanto  alla  nostra  legislazione»  gli  articoli  436,  427,  428,  429  del  Codice 
civile  attribuiscono  allo  SUito  una  proprietà  di  diritto  privato:  e  lo 
stesso  fa  T  articolo  1  della  leggo  snlF  amministrazione  del  Patrimonio 
dello  Stat4>,  eccedei  17  febbraio  1884;  l'articolo  758  del  Codice  citato 
devolve  allo  Stato  l'eredità  vacanti;  e  F articolo  2114  sottopone  lo 
Stato  medesimo  alla  prescrizione,  come  i  privati,  per  i  suoi  beni  patri- 
moniali. L'  articolo  7  del  Codice  di  commercio  gli  attribuisce  il  diritto  di 
fare  atti  di  cooimerdo;  e  finalmente  gli  articoli  552,556  del  Regolamento 
generale  per  la  Contabilità  dello  Stato  4  Piaggio  1885,  gli  danno  la  fa- 
coltà di  emettere  tratte  e  cambiali  anebe  per  T  Estero,  e  tenere  conti 
correnti  con  case  fiancar ie  e  di  commercio,  A  non  parlare  di  molte  altre 
leggi  speciali,  che  esaminerò  nel  eorso  del  volume,  le  quali  riconoscono 
nello  Stato  la  fsicolta  dì  vendere,  comprare  e  generalmente  di  far  con- 
tratti tnore  prìGatorum, 

Ir  punto  di  giurisprudenza  sono  da  vedersi  le  seguenti  decisioni, 
concordi  nel  riconoscere  la  personalità  giuridica  dello  Stato,  distinta  da 
quella  politica:  Cass.  Napoli,  3  agosto  187G  {Foro,  76,  1,  1293  e  segg); 
Cass,  Firenze,  30  novembre  1876  {ivi,  71,  1,  154)  ;  Lucca,  15  luglio  1880 
(Annali,  80,  269)  ;  Perugia,  20  settembre  1880  {Foro,  80,  1,  1026)  ; 
Cass.  Roma,  12  agosto  1880  {ivi,  81,  1,2);  Cass.  Firenze,  29  maggio  1884 
(im,  84,  1,  531);  Cass.  Roma,  16  giugno  1884  {ivi,  84,  1,  527);  e 
17  marzo  1886  {Legge,  86,  2,  75)  ;  Cass.  Firenze,  24  maggio  1886  {ivi, 
se,  2,  438  e  Filangieri,  86,  483)  ;  Cass.  Roma,  23  febbraio  1886  {ivi, 
B6, 1,  325). 
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condizione  preesistente  e  necessaria;  mentre  a  sua  volta  ne 
rappresenta  il  compimento  e  l'aiuto  necessario  apprestandole 
i  mezzi  più  acconci  pel  conseguimento  del  fine. 

Ciascuno  dei  due  ordini  ha  una  legge  propria  e  un  modo 
di  svolgimento;  che  per  la  personalità  politica  sono  Vtm- 
pertum  e  Vtus  subiectionis  con  tutte  le  prerogative  che  gli 
accompagnano,  e  si  riversano  sulle  persone  e  sui  beni  :  per' 
la  giuridica  il  dominlum  e  tutte  le  obbligazioni  patrimoniali, 
che  prendono  norma  dalle  leggi  di  gius  civile  privato,  sia 
pure  modificate  di  quando  in  quando  dagli  tura  singuìaria 
richiesti  per  le  specialità  proprie  dell'ente  collettivo,  a  cui 
debbono  adattarsi.  Dalla  personalità  politica  deriva  Tatto 
d'impero:  legge,  sentenza,  atto  di  autorità  amministrativa, 
con  cui  lo  Stato  per  mezzo  dei  suoi  rappresentanti,  i  pub- 
blici ufficiali,  tratta  col  cittadino  in  qualità  di  Potere  pubblico 
sovrastante.  Dalla  giuridica  l'atto  di  gestione,  con  cui  lo 
Stato  s'inchina,  deposto  l'abito  di  Potere  pubblico,  a. trattare 
da  pari  a  pari  col  cittadino,  intavolando  per  mezzo  dei  suoi 
mandatari,  relazioni  di  mero  diritto  privato:  proprietà  e  ob- 
bligazioni. Ciò  però  non  impedisce  una  reciprocanza  di  aiuti 
e  direi  d'imprestiti,  fra  l'una  e  l'altra  personalità,  le  quali 
essendo  unite  nel  fine  ultimo,  mescolandosi  in  varii  punti 
dell'  oggetto,  e  avendo  radice  nel  soggetto  di  una  unità  su- 
periore, si  collegano  spesso  anche  negli  andamenti.  Perciò 
gli  stessi  Rappresentanti  che  sono  deputati  agli  atti  d'im- 
pero, a  manifestare  cioè  mediatamente  o  immediatamente 
r  iussus  populi  e  recarlo  ad  esecuzione,  servono  anche  alla 
esplicazione  degli  atti  di  gestione  del  Còrpo  collettivo  negli 
ordini  giuridico  privati.  Certe  figure  giuridiche  patrimoniali 
diventano  strumenti  della  capacità  politica;  mentre  per  un 
altro  verso  alcune  prerogative  della  politica  abbracciano  in 
qualche  parte  per  eccezione  quella  giuridica. 

Ciascuno  dei  due  ordini  ofii^e  il  suo  tema  appropriato  alle 
investigazioni  scientifiche,  ed  un  campo  obiettiva  diverso  alle 
dissertazioni  dottrinali.  Il  politico  sta  in  parte  nella  scienza 
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che  dicesi  appunto  politica,  e  in  parte  nel  diritto  ammini- 
strativo; cade  sulla  sovranità  territoriale  dello  Stato  con  le 
prerogative  che  raceompagnanoj  e  sugli  atti  governativi 
dell'Amministrazione  pubblica.  Il  giuridico  all'incontro  ver- 
sasi nel  diritto  civile  privato,  in  quanto  si  applica  all'unità 
collettiva  dello  Stato;  e  ha  per  oggetto  la  proprietà  dello 
Stato,  pigliando  tanto  largamente  la  parola,  da  inchiudervi 
lutti  i  diritti  patrimoniali  e  di  obbligazione  more  privato.  Se 
non  che  questa  proprietà  si  suddivide  essa  medesima  in 
pubblica  e  privata  secondo  la  maggiore  o  minor  prevalenza 
dei  due  ordini,  che  informano  la  personalità  dello  Stato.  La 
proprietà  privata  costituisce  senza  dubbio  il  tema  rigoroso 
della  personalità  giuridica;  e  se  essa  potesse  sussistere  sola 
in  se  medesima  senza  avere  attinenze  con  T altra,  a  questo 
unico  obietto  si  ridurrebbe  io  studio  della  personalità  giuri- 
dica dello  Stato.  Ma  siccome  ciò  non  si  può  fare,  e  quando 
con  l'occhio  della  mente  andiamo  a  considerarla  ne  scor- 
giamo le  molteplici  attinenze  con  la  personalità  politica,  e 
quel  che  è  più  le  influenze  della  personalità  giuridica  anche 
sulla  proprietà  pubblica,  la  prospettiva  scientifica  che  si  apre 
al  cospetto  nostro  si  allarga,  e  ci  mostra  che  T  esame  della 
personalità  giuridica  non  sarebbe  compiuto,  se  lasciasse  da 
parte  la  proprietà  pubblica.  Non  altrimenti  accade  al  filosofo, 
quando  studia  le  proprietà  delTanimo  umanq;  perchè  essendo 
Tuomo  composto  di  animo  e  di  corpo,  tutta  la  parte  sensi- 
bile che  pur  dal  corpo  deriva,  ha  con  la  conoscitiva  relazioni 
cosi  intime  e  necessarie,  che  il  filosofo  si  accorge,  come  l'ani- 
mo  non  potendo  stare  da  sé  finché  si  trova  in  commercio 
col  corpo,  non  si  può  l'uno  studiare  compiutamente  senza 
accompagnarlo  con  qualche  nozione  del  sensibile  e  dell' ele- 
mento corporeo,  da  cui  è  informato.  Imperocché  la  divisione 
delle  scienze^  come  ogni  operazione  analitica,  non  é  mai 
separazione  o  divorzio  assoluto,  ma  studio  di  ogni  obietto 
distinto  bensì,  e  nondimeno  collegato  dalle  prossime  e  natu- 
rali attinenze,  con  gli  obietti  più  propri  delle  altre  scienze. 
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Sotto  pena^  facendo  altri  mentii  di  converti  re  la  seieuza  in 
vana  ideologia  sillogizzante. 

19*  Proprietà  privata  e  proprietà  pubblica:  obbligazioni  pri- 
vate, obbligazioni  pubWicbe,  saranno  dunque  il  tema  delle  no- 
stre ricerche.  La  privata  è  la  principale  ;  la  pubblica  Paccessoria 
e  complementare;  e  tutte  e  due  col  corredo  di  quei  diritti 
che  vi  si  annodano  e  ne  fanno  il  complemento.  La  prima 
costituisce  nella  sua  unità  complessiva  il  substrato  naturale 
della  personalità  giuridica;  come  è  T elemento  obiettivo  di 
tutti  gli  enti  collettivi  dotati  di  personalità  giuridica.  E  si 
chiama  il  patrimom'o^  o  demanio  privato  dello  Stato;  primo 
argomento  del  trattato.  La  seconda  il  demanio  pubblico^ 
altro  effetto  parallelo  della  personalità  giuridica  dello  Stato, 
che  intramezza  tra  questa  e  la  personalità  politica,  e  sparge 
gran  luce  sulla  prima^  sarà  il  secondo  argomento.  Siccome 
poi  lo  Stato  esplicando  la  sua  capacità  giuridica  ha  bisogno 
qualche  volta  di  andare  in  giudizio,  perciò  nasce  la  necessità 
e  la  convenienza  di  trattare  anche  dei  giudizi  dello  Stato. 

Finalmente  la  dottrina  della  personalità  giuridica  dello 
Stato  non  raggiungerebbe  il  suo  pieno  compiraentOj  se  non 
si  tenesse  conto  di  quelle  Amministrazioni  centrali,  che  il 
Potere  pubblico  erige  in  enti  separati,  assegnando  a  ciascuno 
un  patrimonio  o  ima  dotazione:  come  altrimenti  si  suol  dire, 
nel  linguaggio  amministrativo,  un  bilancio  separato,  quan- 
tunque non  siano  da  confondersi  con  gli  enti  locali,  come  le 
Provincie,  i  Comuni  e  via  dicendo,  ma  provveggano  a  in* 
teressi  nazionali. 
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20*  Capacità  giuridica  dello  Stato*  Le  cose  dette  fin 
qui  hanno  finito  di  dinaostrare,  che  lo  Stato  ha  la  piena 
capacità  giuridica  e  il  godimento  di  tutti  quei  diritti  civili, 
che  r  articolo  2  del  Codice  concede  ai  Corpi  morali  ricono- 
sciuti tegalHiente,  Nella  Parte  generale  fu  dctto^  quanto  sia 
grave  la  questione,  che  tuttora  si  discute^  intorno  alla  esteu- 
sione  della  capacità  giuridica  dei  Corpi  morali  (1)  ;  ma^  quando 
anche  si  volesse  accettare  la  rigorosa  dottrina  di  coloro, 
nei  concetto  dei  quali  una  persona  giuridica  non  può  godere 
altri  diritti  che  quelli  strettamente  riciiiesti  dal  fine  delP ere- 
zione e  risultanti  in  modo  esplicito  o  implicito  dal  suo  Statuto 
organico,  questa  dottrina  non  troverebbe  di  certo  termini  di 
applicazione  al  popolo  unificato  nella  persona  giuridica  dello 
Stato,  Lo  Stato  invero  non  ha  un  fine  limitato,  ne  uno  Statuto 
organico  che  regoli  la  sua  personalità  giuridica,  né  un  atto 
formale  di  erezione  ;  e  il  popolo^  legum  conditor  e  arbitro 
del  diritto  positivo,  non  può  patire  restrizioni  di  capacità 
giuridica.  Tutto  ciò  che  è  compatibile  con  la  natura  di  Corpo 
morale,  spetta  allo  Stato  preso  come  persona  giuridica;  tutto 
ciò  che  occorre  allo  Stato  per  adempiere  ai  suoi  uffici,  co- 
stituisce un  diritto,  di  cui  nessuno  potrebbe  contestargli 
r esercizio. 

Ora  i  diritti  civili  occorrenti  allo  Stato  per  provvedere  ai 
servigi  pubblici  sono  quelli  patrimoniali  :  cioè  la  proprietà 


(1)  Vedi  il  voi.  I,  nn.  108  e  segg. 
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con  le  sue  modificazioni,  e  le  obbligazioni,  specialmente  le 
contrattuali,  si  considerino  mezzi  per  acquistare  la  proprietà, 
si  considerino  diritti  per  sé  stanti.  La  persona  giuridica 
dello  Stato  può  dunque  possedere  un  patrimonio  di  beni 
mobili  e  immobili,  un  complesso  di  diritti  e  di  obbligazioni 
patrimoniali.  E  può  avergli,  si  noti  bene,  non  solo  nel  ter- 
ritorio sul  quale  esercita  la  sua  sovranità,  ma  anche  air  estero. 
Come  il  fatto  politico  della  erezione  dello  Stato  si  confonde 
air  interno  col  fatto  giuridico  dell'acquisto  della  capacità 
civile,  così  all'estero  il  riconoscimento  politico  della  Sovra- 
nità contiene  necessariamente  anche  il  riconoscimento  della 
capacità  giuridica  per  via  d'implicito  consenso.  Di  modochè, 
se  ancora  non  si  è  tutti  d'accordo  sulla  competenza  dei 
tribunali  per  giudicare  le  pretese  patrimoniali  di  Governi 
esteri,  discussione  che  io  debbo  rimandare  a  luogo  più  op- 
portuno, ma  nessuno  di  certo  dubita  che  uno  Stato  non  possa 
aver  proprietà  immobiliari  all'  estero;  specialmente  edifizii  per 
residenze  diplomatiche  o  consolari,  o  per  stabilimenti  d'istru- 
zione: aziende  industriali,  depositi  di  carboni,  di  viveri  per 
aiuto  della  navigazione:  possedimenti  patrimoniali  redditizi 
nelle  colonie:  ipoteche  sui  beni  dei  suoi  debitori  dimoranti 
e  possidenti  all'estero:  e  non  possa  anche  raccogliervi  do- 
nazioni e  lasciti  testamentarii  (1).  Ben  inteso,  che  il  godì- 


(I)  Vedi  il  voi.  I,  n.  188;  l'art.  18  del  Regolamento  4  maggio  1885 
sulla  contabilità  dello  Stato;  Genova,  6  agosto  1881  {Legge,  82,  1,  86); 
Cass.  Napoli,  16  marzo  1886  {Filangieri,  86,  2,  353);  Cass.  Firenze, 
25  luglio  1886  {Foro,  86,  1,  490  e  913,  Annali,  86, 1,  226,  349  con  nota 
illustrativa)  ;  e  Lucca,  14  marzo  1887  {ivi,  87,  1,  474  con  note  illu- 
strative del  Gabba)  ;  Laurent,  Princ.  de  d.  civ,  XXX,  250  ;  e  Droit,  civ. 
inteim,  IV,  125-127  ;  Spéc.  De  la  compétence  des  tribunaux  nationatuc 
d  Végard  des  Gouverne7nents  et  des  souverains  étrangers  {Journal  de 
droit  int  prive,  1876,  329,  435)  ;  Gabba,  De  la  compétence  des  tribunaux 
à  Végard  des  gouvemeinents,  ecc,  (1888,  89)  ;  Mancini,  Pisanelli,  Scialoia, 
Commento  al  Cod.  di  proc,  civ,  degli  Stati  Sardi,  511  ;  e  finalmente 
Esperson,  Condizione  giuridica  dello  Straniero,  ecc,  (Vallardi  1889), 
nn.  313  a  322  (pagg.  435  e  segg.),  dove  tratta  largamente  la  questione 
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jiiento  dei  diritti  civili  io  territorio  estero  deve  esser  sempre 
compatibile  con  la  legislazione  locale. 

2K  Ma  la  proprietà  dello  Stato,  come  abbiamo  già  veduto, 
^i  distingue  in  demanio  pubblico  e  demanio  privato.  E  sic- 
come io  devo  cominciare  a  discorrere  di  quello  privato^  bi- 
sog^na  prima  di  tutto  notarne  le  differenze  dal  demanio  pub- 
blico. Sul  qual  proposito,  tralasciando  di  anticipare  quelle 
ricerche  più  precise  che  troveranno  luogo  migliore  dove 
dovrò  discorrere  ex  professo  del  demanio  pubblico,  mi  basta 
per  ora  Tavvertire,  che  sono  di  proprietà  pubblica  tutti  i  beni 
destinati  alV  uso  pubblico  :  con  le  quali  parole  si  deve  inten- 
dere la  destinazione  a  uso  diretto  e  individuale  di  chicchessia. 
Giacché  è  questa  la  caratteristica  dei  beni  pubblici:  che  chiun- 
que del  popolo,  sia  cittadino  o  slraniero,  può  usarne  secondo  il 
proprio  comodo^  in  conformità  della  loro  destinazione  (1); 
mentre  lo  Stato,  considerato  come  imiversitas,  non  vi  ha  che 
un  potere  di  tutela  e  ìin  obbligo  di  sorveglianza  per  pro- 
teggere r  uso  di  tutti  i  singoli  (2):  laonde  avviene,  che  questa 
proprietà  pubblica  sia  extra  commei-cium,  ed  una  apparte* 
nenza  comune  di  tutti  presi  alla  spicciolata,  non  collettiva- 
mente. Ragione  per  la  quale  il  Codice  civile  rammenta 
appena  questa  specie  di  proprietà,  e  si  astiene  dal  regolarla; 
contentandosi  delta  dichiarazione,  che  essa  è  inalienabile, 
imprescrittibile  e  non  suscettiva  di  contrattazioni  (3). 

TuLt'aJtra  è  la  condizione   giuridica   del   demanio  patri- 


con  molte  eitaaioni  di  autori  e  semeiiie,  e  oouclude  per  Ja  competóuxa 
dei  tribunali  rif^uanlo  agli  atti  di  ^^sf  ione  piitrìmouiale  compiuti  da  uno 
Stato  straniero  come  persona  giuridica. 

(1)  Wolf.  Inst,  iuris  naturae,  ecc.  %  1130.  €  Quia  res  publicae  in 
«  cpmmunionem  mixtam  gentis  totius  deductae  sunt,  in  dominio  totius 
€  populi  sunt,  omnibus  vero  indifferenter  usus  eorum  competit.  » 

(2)  Per  un'  anomalia  del  nostro  diritto  positivo,  ereditata  da  quello 
francese,  il  demanio  militare  fa  eccezione  alla  regola,  essendo  costituito 
da  beni  che  non  sono  di  uso  publico,  ma  governativo. 

(3)  Artt.  425,  430,  1116,  2113,  2114  Cod.  civ. 
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moniale.  I  beni  che  lo  compongono,  sono  in  tutto  il  rigore 
del  vocabolo  una  proprietà  privata,  su  cui  si  estende  l'impero 
del  Codice  civile,  sebbene  appartengano  allo  Stato.  Beni  in 
commercio,  destinati  a  servire  aWuniversùas,  e  non  alPuso 
dei  singoli:  beni  suscettivi  di  produrre  un'utilità  venale  e  di 
rendere  un  profitto  apprezzabile  in  danaro:  beni  aflSdati  al 
Governo,  ossia  alla  rappresentanza  dei  cittadini  in  quanto 
concorrono  insieme  all'azione  pubblica  e  governativa,  e  se 
ne  giovano  per  il  comodo  non  individuale,  ma  deìV universi" 
tas;  beni  finalmente  la  proprietà  dei  quali  spetta  pure  ai 
cittadini  medesimi,  ma  non  mica  uti  singulti  bensì  uti  uni- 
versi. Beni  perciò  di  regola  alienabili,  prescrittibili  e  suscettivi 
di  costituire  oggetto  di  contratto  al  pari  di  qualunque  pro- 
prietà pertinente  ai  privati.  Dico  di  regola:  perchè  fermo 
rimanendo  in  tutti  questi  beni  patrimoniali  dello  Stato  il 
carattere  della  proprietà  privata,  c'è  per  altro  una  sottodi- 
stinzione da  fare,  tra  quelli,  che  essendo  destinati  a  scopo 
redditizio  sono  da  qualche  eccezione  in  fuori,  disponibiliy  e 
quelli,  i  quali  essendo  addetti  a  un  servizio  governativo  di- 
ventano indisponibili,  finché  dura  questa  destinazione. 

Non  ignoro,  che  alcuni  valenti  scrittori  hanno  da  qualche 
tempo  preso  a  negare  il  carattere  patrimoniale  dei  beni 
indisponibili,  e  sostenuto  che  non  si  possa  distinguere  Tuso 
pubblico  dal  servigio  pubblico.  Essi  osservano,  come  anche 
nei  palazzi  destinati,  per  esempio,  a  sede  del  Parlamento  o 
di  un  Ministero,  spetta  ai  singoli  la  facoltà  individuale  di 
accedervi,  e  richiedere  dagli  uffici  pubblici  che  vi  risiedono, 
la  prestazione  di  quei  servigi  che  gli  interessano  individual- 
mente. Ma  così  ragionando,  confondono  il  principale  con 
r accessorio;  e  lo  sbaglio  proviene  dall'avere  posto  male 
i  termini  della  distinzione,  la  quale  non  cade  tra  uso  pub- 
blico e  servigio  pubblico^  bensì  tra  uso  e  servigio  pubblico, 
e  uso  0  servigio  governalito.  Se  alcuno  dicesse,  che  una 
strada  nazionale  appartiene  alla  categoria  dei  beni  patrimo- 
niali, perchè  il  Governo  può  vendere  T  erba  delle  scarpate, 
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far  parziali  concessioni  di  suolo  stradale  per  uso  privato,  o 
dei  relitti  esuberanti  al  bisogno  della  viabilità,  direbbe  cer- 
tamente cosa  inesatta:  giacché  tulli  quegli  utili  venali  della 
strada  rappresentano  delle  comodità  acridentali  e  d'occasione, 
che  essa  produce  prue  ter  rei  naturam;  mentre  la  destina- 
zione principale  resta  sempre  quella  di  servire  alPuso  pub- 
blico della  viabilità.  Or  beno^  nel  medesimo  errore  cade, 
sebbene  per  un  altro  verso,  chi  nel  definire  la  natura  giu- 
ridica del  palazzo  del  Parlamento  o  di  un  Ministero  piglia 
argomento  dalla  facolla  che  ogni  cittadino  gode  di  presentare 
una  petizione^  o  di  entrare  nelle  sale  degli  uffici  chiedendo 
un'udienza  a  esaudimento  di  interessi  individuali,  per  quali- 
ficarlo un  edifizio  di  uso  pubblico.  E  ciò  perchè,  la  comodila 
che  U  palazzo  parlamentare  e  il  niìnisteriate  offrono  al  sin- 
golo cittadino  di  valersene  per  fini  privati,  è  consequen- 
Zìale  e  mediata,  e  non  toglie  alT edifizio  la  sua  destinazione 
principale  e  immediata  di  servire  ad  usi  governativi;  certo 
essendo,  che  gli  atti  legislativi  e  gli  atti  amministrativi  al 
compimento  dei  quali  la  residenza  parlamentare  o  ministe- 
riale è  consacrata,  non  sono  usi  individuali,  ma  usi  gover- 
nativi deWunwersi'ias  considerata  come  Corpo  politico  o 
uniià  collettiva.  La  differenza  dunque  tra  i  beni  del  demanio 
pubblico  e  i  beni  del  demanio  patrimoniale  indisponibile  sta 
in  ciò:  che  i  primi  servono  immediatamente  e  prlneipalmonte 
air  uso  individuale  di  chicchessia;  gli  altri  sono  invece  de- 
f^tinatì  immediatamente  e  principalmente  all'uso  governativo, 
non  escluso  mediatamente  e  in  modo  conseqtienziale  anche 
l'uso  individuale;  senza  che  per  questo  perdano  il  carattere 
patrimoniale  e  diventino  di  pubblico  demanio.  Tanto  vero, 
che  il  Governo  spesso  adopera  a  sedi  di  Ministeri  anche 
palazzi  di  proprietà  dei  privati  prendendoli  a  fitto.  Cosa 
inesplicabile,  se  il  servigio  governativo  potesse^  confondersi 
con  r  uso  pubblico^  e  fosse  al  pari  di  questo  causa  effettrice 
di  piibblica  demanialità  e  di  sottrazione  dei  beni  dal  com- 
mercio^ 
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Chiarito  questo  punto,  io  definisco  il  patrimonio  privato 
dello  Stato:  quel  complesso  di  beni  immobili  o  mobili,  e  di  cre- 
dili, che  Io  Stato  gode  a  titolo  di  proprietà  privata,  sia  che 
il  Governo  per  conto  del  medesimo  li  tenga  in  ammini- 
strazione per  ricavarne  una  rendita  o  per  venderli,  sia  che 
li  destini  a  qaalche  servizio  governativo. 
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TITOLO  I. 

BEL  DEMANIO  PATRlMONrALR  CONSIDERATO  NELLA  SUA  CON- 
SISTENZA E  NATURA  GIURIDICA,  NEL  SUO  ORDINAMENTO 
AMMINISTRATIVO  E  NEGLI  ATTI  DI  ACQUISTO  E  DI  AMMI- 
NISTRAZIONE, 

CAPITOLO  L 

QOALE    SIA    E    QUALI    CARATTERI    GIURIDICI   ABBIA 
E   COME  SIA  AMMINISTRATIVAMENTE   ORDINATO 

22.  Sua  Consistenza,  Tutti  i  beni  rhe  lo  Stato,  la  più  alta 
personificazione  del  populusj  possiede  a  titolo  di  proprietà 
privata,  ut  singidi:  tutti  i  crediti  di  carattere  giuridico  privato, 
cosiituiscoiio  il  suo  patrimonio.  Terreni  boschivi  o  coltivati, 
fabbricatij  miniere,  saline,  terme^  fonderie,  stabilimenti  me- 
tallurgici e  opifici  di  ogni  maniera,  mobili,  titoli  di  credito, 
danaro;  e  dicasi  pure,  tutte  le  cose,  per  tornare  al  linguaggio 
classico,  g^t^a^  suni  in  patrimonio  populi  {\),  in  fìsci  patri-- 
mmiìo  (2)  0  in  pecunia  populi  habentur  (3).  Il  nostro  Codice 
civile  gli  chiama  beni  pairimomali  o  patrimonio  dello  Stato, 
distinguendoli  dal  demanio  pubblico  o  proprietà  pubblica  (4). 
La  legge  suir  amministrazione  del  patrimonio  e  sulla  con- 
tabilità generalo  dello  Stato,  beni  posseduti  a  titolo  di  pri- 
mis proprietà  in  contrapposto  a  q\ielV\  pubblici;  e  gli  divide 


(1)  L,  i4  pr.  Z>.  de  affqmr.  rer,  do/ri.  (XLI,  1). 

(2)  L.  :^  §  ^t  D.  Xe  quid  in  loco  puù/iw,  ecc.  (XLIII,  8). 

(3)  L.  iO,  D.  dt>  coìUrahenda  empi.  ecc.  (XVIII,  1). 

(4)  Ant.  ^i20,  428  e  429  Cod.  civ.  it.:  i  quali  hanno  corretti  gli  ar- 
lieoH  corrispondenti  539  e  541  Cocl,  Nap,  dove  le  parole  domarne  public, 
in  luogo  delle  altre  apjmrtìimt  à  la  nation,  sfuggirono  per  errore  di 
tompilazìone:  come  può  raccoglierai  dal  Proudhon,  Tratte  du  domain^ 
^uhUc.  r,  20fìi  e  dal  Demolombo,  Conrsi  de  C  N.  (Dist  des  biens,  l. 
48*5  e  ìieg^, 

GiciHOj  —  La  Daitrma  ddU  Bsriotìt  givHdivhe.  —  Voi.  \\.  6 
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col  SUO  Regolamento,  secondo  la  natura  fisica,  in  immobìli 
e  mobili;  secondo  lo  scopo,  in  beni  assegnati  a  servigio  go- 
vernativo, 0  indisponibili,  e  beni  non  assegnali  a  servigio 
alcuno:  che  viene  a  dire  beni,  disponibili  e  redditizi  (1). 

Non  escludendone,  s'intende  bene,  le  aderenze  giuridiche 
del  possesso  e  della  proprietà,  quae  tangi  non  possuuL'  voglio 
dire  gli  iura  in  re,  come  le  servitù,  le  ipoteche,  le  azioni, 
le  l'end  ite,  le  ohligaliones  quoguo  modo  caniracta^j  e  tutte 
lo  res  mcorporalesj  che  hanno  un  valor  giuridico  patrimo- 
niale, e  pigliano  il  carattere  di  mobili  o  di  immobili  secondo 
r  oggetto,  a  cui  si  riferiscono  (2). 

23*  Questa  proprietà  patrimoniale  dello  Stato  ha  tm' origine 
antica  davvero.  Per  me  lascio  volentieri  agli  eruditi  di  cer- 
care, come  cominciarono  i  serri\  i  mfla!/a  popuìi  romani^ 
e  V  ager  pifhlicits  (3);  e  mi  contento  di  crcdore,  che  le  con- 
quiste belliche  congiunte  col  bisogno  di  provvedere  alle  spese 
pubbliche  furono  le  vere  cause,  che  originarono  e  fecero 
fiorire  per  qualche  secolo  la  propi-ielà  patriraonialo  del  pò- 
pulus.h'RvùT  poi  cercato  le  risorse  pecuniarie  nel  patrimonio 
anziché  nel  sistemai  tributario,  fu  una  imperfezione  dello  Stato 
antico,  e  Tessersi  oggi  abbandonato  quel  sistema  torna  tutto 
in  vantaggio  dello  Stato  moderno:  giaccliè,  quando  T entrala 
pubblica  si  trae  dal  tributo,  il  Potere  finanziario  si  libera  dalle 
strettoie  del  diritto  privato,  inetto  a  tener  conto  degli  inte- 
ressi pubblici  ;  e  va  con  miglior  consiglio  a  raccomandare  il 
legittimo  predominio  di  questi  sugli  interessi  privati  a  quelle 


i 


I 


(t)  Artt,   1,  t^,   Legge,  17   febbrai*»  I»8t;  7,   ìli,  21    RegoUmeutr» 

4  maggio  ISSr*, 

(2J  Artt,  415,  418  Cod.  civ.  it.;  l:^  i^  '21  uUima  c;iijover^o  de\  Re- 
golamento di  cìL 

(:^)  Gnius,  liS.  ir,  t^  7.  «  In  solo  provìrtciali  domìiiÌQm  populì  romani 
€  est  vel  PaesaE-ÉS.  »  Capuano,  Storia  dt^f  Diritto  ronmno  e  delle  sm 
mrfjfììfù  voi.  T  [2*  od.  pag.  293)  riconia  l'anlira  leg^^enda  della  divi- 
sione <!<?!  suolo  ounqnistato  al  nemico,  in  Ire  parli,  ima  delle  quali  era 
dula  al  pQpìtììiji.  Espone  poi  le  congotturo  de^li  erndfti  e  v(\\  studi  dai 
mticL*  cioè  Vico,  Walter,  Niebhur,  PueliU,  Ihering. 
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norme,  che  sole  lo  possono  riconoscere:  cioè  al  giure  pub- 
blico. La  dignità  e  la  prosperità  dello  Stato  se  ne  avvan- 
taggiano ad  un  tempo.  Lo  Stato  inoltre  riesce  sempre  un 
cattivo  gestore  d'interessi  patrimoniali;  e  quantunque  non 
«iano  morti  ancora  tutti  gli  arcadi,  che  prediligono  lo  Stato 
agrìcolo,  e  i  dotti  di  buona  fede,  che  lo  farebbero  volentieri 
rimprenditore  di  tutte  le  industrie  d'interesse  collettivo, 
ridillio  ha  perso  credito  (1),  e  l'esperienza  dà  ragione  un 
giorno  pili  deir altro  a  quegli  economisti,  che  non  ricono- 
scono nello  Stato  né  lo  spirilo  inventivo,  né  il  talento  indu- 
striale, sepolti  dal  pedantismo  amministrativo  (2). 
Tuttavia  il  patrimonio  privato   sopravvive  ancora  più  o 


(1)  I  soli  Stati  europei  dove,  per  ragioni  storiche  tutte  proprie  del 
\yo]to\Q  tedesco,  le  rendite  patrimoniali  hanno  tuttora  molta  importanza, 
s-mo  alcuni  Stati  della  Germania.  In  Prussia,  per  esempio,  FAmmini- 
strazione  forestale  ricava  57  milioni  dai  boschi:  quella  demaniale  più 
•ii  tIOda  tenute,  mulini,  piscine;  e  la  mineraria  oltre  a  30  dalle  fonderie. 
In  Baviera  sono  anche  maggiori. 

(2)  I  pubblicisti,  e  non  pochi  fra  gli  stessi  tedeschi,  disapprovano  il 
>i9tema  finanziario  raccomandato  ai  proventi  patrimoniali.  Odasi  quello 

*  he  ne  pensa  il  Bluntschli,  Droit  public  general,  liv.  Vili,  chap.  II 
(trad.  cìt.  pag.  322).  «  Plus  une  bonne  gestion  de  biens  productifs  exige 

*  de  soins  et  d'attention,  moins  elle  est  dans  les  aptitudes  de  TÉtat; 
«  réciproquement,  plus  elle  est  simple,  on  plus  elle  se  ré  fere  à  des  in- 

*  téréts  publics  communs,  plus  il  convient  à  TÉtat  de   la  conserver. 

*  Ainsi  rÉtat  fera  sagement  de  s'abstenir  d'exploiter  lui-móme  une  fa- 
«  Irique,  un  commerce,  un  métier:  car  il  y  travaillera  presque  toujours 
-  a  plus  grands  frais  qu'un  particulier.  Des  exceptions  se  justifient  ce- 

*  pendant,  soit  pour  assurer  la  qualité  indispensable  de  certains  four- 

*  uitures  (munitions  de  guerre,  armement),  soit  pour  encourager  une 

*  industrie  artistique  on  certains  metiers  utiles  (fabriques)  de  porcelaine, 

*  fjibriques  modéles,  eie.).  Soit  encore  pour  Texploitation  de  certaines 

*  Pégales,  des  mines  par  exemple.  De  ne  pas  conserver  des  maisons  de 
«  Iwation  inutiles  pour  les  servìees  publics.  De  méme  les  prés,  les 
«charaps,  les  vignes,  les  jardins  ont  été  confìés  de  préférence  à  Fin- 
*dustrie  privée.  »  Lo  stesso  ripetono  tra  i  nostri.  De  Gioannls  Gian- 
quinio,  Diritto  amministrativo,  I,  §  102,  e  piìi  diffusamente  §§  412  e  segg.; 
Mantellini,  Lo  Stato  e  il  CocL  eiv.  II,  pagg.  326, 327,  lib.  6,  cap.  2.  Circa 
%\\  economisti,  si  legga  Leroy-Beaulieu,  op.  ciL  pagg.  49,  e  141. 


ì 


Digitized  by 


Google 


84  PARTE  SPECIALE 

meno  in  tulli  gli  Stali,  e  nessun  paese  ha  potuto  farne  ài 
meno*.  La  ragione  si  è,  che  se  il  secolo  non  vuol  più  sa- 
perne, i  demanii  patrimoniali  non  possono  sparir  mai  inte- 
ramente, né  si  possono   liquidare  tutto  in  un  tratto.  Ogni 
regola  ha  la  sua  eccezione.  Ci  sono  beni  destinati  a  usi  go- 
vernativi; ci  sono  certe  industrie  di  momento  grandissimo 
per  la  conservazione  e  prosperità  sociale,  che  il  Governa 
deve  perciò  riservarsi.  Ci  sono  anche  beni  disponibili,  ma 
senza  compratori;   e   ci   sono  finalmente  perenni   cause  di 
acquisto,  che  mantengono  il  patrimonio.  Basterebbero  le  ere- 
dità vacanti,  le  soppressioni  degli  enti  morali  ;  senza  parlare 
delle  aggiudicazioni  forzate  a  danno  dei  contribuenti  morosi, 
delle  sclassificazioni   delle  strade,  delle  fortezze,  di  alcuni 
arenili  che  non  servono  più  all'uso  pubblico:  beni  tutti  che 
il  Governo,  non  potendo  farne  altro,  incorpora  nel  demanio- 
privato,  gli  sfrutta  0  gli  vende.  E  siccome  queste  vendite 
vanno  per  le  lunghe  e  non  sempre  riescono,  mentre  da  altra 
parte  le  provenienze  non  cessano,  ne  segue,  che  una  massa 
imponente  di  beni  rimane  di  continuo  in  potere  dello  Stato- 
Quando  il  Bluntschli  scriveva  la  teoria  dello  Stato,  le  rendite 
del  patrimonio  privato  nei  paesi  civili  rappresentavano   in 
media  il  25  per  cento  pel  bilancio  attivo  degli  Stati  europei; 
in  Austria  qualche  cosa  più  dell'  1  per  cento;  in  Francia  il  3, 
mentre  in  Prussia  salivano  al  12,  e  in  Baviera  perfino  al 
23  per  cento  (1). 

24.  Secondo  la  statistica  comparata  dell' ultimo  quinquen- 
nio, pubblicata  nel  1889  dalla  nostra  Ragioneria  generale^ 
il  massimo  dei  proventi  patrimoniali,  e  perciò  della  consi- 
stenza patrimoniale,  si  trova  tuttora  in  Germania:  dove  Ten- 
Irata  rappresenta  il  17,  44  per  ogni  abitante,  mentre  il  minimo 
si  ha  in  Inghilterra  ed  in  Spagna  con  71  e  09  centesimi: 
rimanendo  l'Italia  nel  mezzo  col  2,75  per  ogni  abitante.  Il 


(l)  Bluntschli,  Le  Droit  public  gméraly  ecc.  lib.  Vili,  chap.  2  (trad«. 
Riedmatten,  pag.  332). 
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<he  ragguaglia  in  complesso  a  circa  83  milioni  e  mezzo  di 
lire  (1)- E  siccome,  seguendo  sempre  i  dati  della  statistica, 


(1)  Ecc?o  iJ  Prospetto  n.  28,  pa^.  149  di  questa  importante  statistica, 
che  dobbiamo  alle  cure  intelligenti  del  nostro  Kagìoniere  generale  Giu- 
ieppe  Cerboni. 
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le  entrate  totali  del  Regno  d'Italia  sarebbero  state  per  noi 
nell'anno  finanziario  1888-1889,  di  quasi  millecinquecento- 
milioni  di  lire  (1),  le  nostre  rendite  patrinaoniali  sono  circa 
il  15  per  cento  di  quelle  totali  dello  Stato. 

La'  statistica  nel  tempo  stesso  ci  avverte,  che  nel  bilancio 
italiano  i  proventi  patrimoniali,  escluse  le  ferrovie,  vanno 
di  anno  in  anno  diminuendo.  E  non  c'è  da  stupirne:  perchè^ 
le  vendite  dell'asse  demaniale  ereditato  dagli  antichi  Stati 
e  di  quello  ecclesiastico  in  liquidazione,  superano  i  nuovi 
acquisti,  né  sono  compensate  dall'aumento  dei  proventi  fer- 
roviari. 

Dando  un'occhiata  al  valor  capitale  di  questo  patrimonio 
e  alle  passività  che  lo  gravano,  tutto  l'attivo  della  situazione 
patrimoniale  saliva  il  30  giugno  1889  a  seimila  milioni  e 
cinquecento  sei  lire  :  il  passivo  a  13  milioni  e  76  (2).  Se 
non  che  queste  cifre,  desunte  come  sono  dai  criteri  finanziari,, 
non  rappresentano  soltanto  quello  che  il  giurista  chiama  ri- 
gorosamente  parlando  il  patrimonio  privato  della  nazione- 
Cominciamo  infatti,  per  sbrigarcene  subito,  dal  passivo;  er 
notiamo,  che  ci  figurano  circa  10  mila  milioni  di  debito  con- 
solidato 0  redimibile  iscritti  sul  Gran  Libro,  i  quali  non  at- 
tengono alla  personalità  giuridica  dello  Stato,  sebbene  ab- 
biano le  forme  e  molti  caratteri  del  debito  patrimonialo^ 
Seguono  i  Residui  passivi  del  bilancio  in  560  milioni,  i  BuonJ 
del  Tesoro  in  292  milioni,  i  Conti  correnti  in  164:  seguono 
anche  233  milioni  di  Obbligazioni  contratte  dallo  Stato,  ora 
sui  Beni  ecclesiastici,  ora  sui  Canali  Cavour,  ora  sui  Lavori 
sul  Tevere,  sui  Concorsi  nelle  opere  di  risanamento  municipali 
e  via  dicendo:  duemila  e  piii  milioni  di  Obbligazioni  ferro- 


(1)  Vedi  la  pag.  36  della  citata  statistica. 

(2)  Anche  questi  dati  io  ricavo  dai  Prospetti  della  Ragioneria  gè- 
nerale  dello  Stato:  e  si  trovano  alle  pagg.  13  e  segg.  della  Statistica 
del  Patrimonio  dello  Stato  pubblicato  dallo  stesso  Ragioniere  generale 
Cerboni  insieme  con  quella  comparata. 
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viarie.  Debiti  queslij  clic  senza  distaccarsi  affatto  dalla  perso- 
nalità politica,  in  cui  mettono  radice,  si  accostano  di  più  in 
più  alla  personalità  giuridica  e  al  vero  patrimonio  :  perchò 
hanno  figure  commerciali,  qualche  volta  garanzie  ipotecarie, 
e  possono  perfino  dare  occasioni  a  preteso  litigiose  davanti 
ai  tribunali.  Ma  le  passività  nelle  quali  campeggia  meglio 
la  personalità  giuridica,  sono  senza  parlare  di  quelli  insigni- 
ficantissimi che  può  trovare  nelle  eredità  vacanti,  i  debiti 
contratti  dallo  Stato  verso  istituti  di  creditOj  fornitori,  appal- 
tatori ed  altri  contraenti  a  titolo  giuridico  privato:  debiti  di 
poco  inferiori  in  complesso  a  403  milioni  di  lire. 

Se  passerai  alle  attività^  per  usare  una  parola  di  cai  non 
si  può  faro  a  naeno  in  questi  argomenti,  distinguerai  i  beni 
destinati  ai  servigi  governativi,  e  i  beni  amministrati  per  ri- 
cavarne una  rendita  e  per  venderli.  Fra  i  primi  troverai 
191  milioni  di  contanti  nelle  Tesorerie,  più  di  30  tra  fondi 
metallici  di  riserva,  effetti  in  portafoglio  e  buoni  di  zecca; 
300  circa  in  crediti  variì  di  Tesoreria;  chej  sotto  il  rispetto 
in  cui  noi  consideriamo  il  patrimonio  nazionale,  si  possono 
ragguagliare  al  danaro.  E  proseguendo  incontrerai  i  capitali 
industriali,  le  materie  dei  monopoli  e  delle  industrie  eser- 
(:itate  dallo  Stato.  Ed  eccoti  oltre  i  molti  milioni  di  lire  del 
patrimonio  ferroviario,  82  milioni  di  tabacchi  e  sali;  7  mi- 
lioni e  000  mila  lire  circa  per  varie  industrie,  che  Io  Stato 
è  costretto  a  esercitare,  e  tra  cui  primeggiano  senza  fer- 
marsi sui  lavori  dei  carcerati,  le  pietre  dure  di  Firenze,  la 
calcografia  eli  Roma  e  le  incisioni  di  Parma^  che  nelle  con- 
dizioni dell'arte  italiana  non  potrebbero  essere  esercitate  da 
privati;  la  carta  filigranata  per  la  fabbricazione  delle  carte- 
valori  (carta  bollata,  francobolli,  biglietti  di  Stato  e  via  di- 
cendo), che  il  Governo  tiene  da  sé  indottovi  dalla  necessità 
di  assicurare  la  regolarità  del  servigio. 

Né  senza  importanza  ci  compariscono  i  depositi  e  gli  ap- 
provigionamenti  militari,  considerando  che  ben  32  milioni  di 
materiali  da  costruzione  si  trovano  negli  arsenali  e  nelle  of- 
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ficine;  164  milioni  nei  magazzini  di  viveri  e  di  vestiario. 
Inoltre  che  376  milioni  e  più  è  il  valore  del  naviglio  da 
guerra,  portuario  e  doganale;  33  milioni  di  lire  valgono  i 
quadrupedi  dell'esercito  e  quasi  500  milioni  le  armi:  sorvo- 
lando sulle  altre  poche  centinaia  di  migliaia  del  rimanente 
materiale  da  guerra.  E  qui  lasciando  i  servigi  militari  per 
rivolgerci  a  quelli  civili,  s'incontrano  13  milioni  di  lire  ira- 
piegati  nell'armamento  delle  guardie  doganali,  forestali  e  di 
pubblica  sicurezza:  quasi  8  milioni  in  arredi  carcerarli:  13  in 
macchine,  strumenti  ed  oggetti  di  vario  genere:  25  milioni 
e  mezzo  nelle  linee  telegrafiche  terrestri  e  subacquee  :  quasi 
29  milioni  in  mobili  per  il  servizio  generale  degli  ufiBsti  pub- 
blici, 400  mila  lire  di  carte  registri  e  oggetti  di  cancelleriaj 
•di  cui  vuol  la  sua  parte  anche  il  giuoco  del  lotto- 

E  che  diremo  del  materiale  scientifico  ed  artistico?  I  libri  ei 
manoscritti  raccolti  nelle  Biblioteche  rappresentano  un  capitale 
di  50,805,614,58  lire:  gli  strumenti. musicali  258,148,92;  le 
collezioni  scientifiche  di  storia  naturale  e  il  corrodo  degli  orti 
botanici  di  5,617,299,98;  i  musei  industriali  accolgono  uo 
materiale  valutato  451  mila  lire:  e  finalmente  quelli  artistici, 
le  pinacoteche,  le  gallerie  148  milioni  poco  più  tra  quadri, 
statue,  incisioni,  medaglieri  e  oggetti  di  antichità.  Ma  chi 
però  ha  potuto  dare  un  prezzo  venale  a  quelle  reliquie  sa- 
crosante dell'antichità  e  a  quei  portenti  dell'arte,  che  tra- 
scendono l'oro  e  l'argento,  sono  nel  godimento  comune  di 
tutti,  e  anco  a  metterle  sul  mercato  avrebbero  un  prezzo  di 
affezione  invalutabile  come  il  godimento  che  ci  procurano? 
Certamente  farebbe  maraviglia  il  vederle  comprese  negli  in- 
ventari della  stima  patrimoniale,  se  ciò  non  si  spiegasse  con 
le  esigenze  della  regolarità  amministrativa,  e  con  una  qual- 
che imperfezione  delle  nostre  leggi,  le  quali  non  hanno  let- 
teralmente compresi  i  tesori  dell'arte  e  deir  archeologia  fra 
il  demanio  pubblico  non  destinato  a  far  mostra  dì  sé  negli 
inventari  patrimoniali. 

Ma  detto  questo  per  incidenza,  vengo  ai  beni  immobili  ad- 
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delti  al  servizio  governativo,  e  trovo  456  milioni  di  edifizi 
«  di  altri  beni  immobili,  fra  cai  19  milioni  di  boschi  dichia- 
rati inalienabili  per  la  coltura  silvana;  46  milioni  costituiti 
in  dotazione  alla  Corona,  oltre  ì  palazzi  che  servono  alla  re- 
sidenza degli  ufiBci  pubblicL  Trovo  presso  a  poco  279  milioni 
di  titoli  di  credito  pertinenti  allo  Stato,  perchè  sono  Obbli- 
gazioni e  Cartelle  di  Consolidato  emessi  già  dallo  Stato,  ma 
ritornali  nelle  sue  Casse  per  depositi  e  cauzioni.  Noto  altri 
117  milioni  per  rimborsi  dovutigli  da  Province  e  Comuni 
nel  concorso  delle  spese,  che  si  fanno  pei  lavori  pubblici  di 
interesse  generale  e  locale,  E  di  carattere  piii  rigorosamente 
giuridico  privato,  vedo  54  milioni  circa  di  crediti  per  resto  di 
prezzo  di  beni  demaniali  venduti  in  virtù  delle  varie  leggi 
di  liquidazione, 

25,  Addentrandomi  meglio  neiroggetto  delle  mie  ricerche, 
che  è  quella  parte  del  patrimonio  nazionale  dove  pura  vi- 
goreggia la  personalità  giuridica  dello  Stato,  perchè  la  utilizza 
e  la  mette  in  commercio  alla  pari  di  qualunque  proprietà 
dei  privali,  oltre  i  teste  ricordati  crediti,  trovo  canoni,  censi 
e  altre  prestazioni  analoghe  per  49  milioni  di  lire:  mobili 
e  immobili  dell'Asse  ecclesiastico  per  un  milione  i  primi, 
per  60  milioni  e  ottocento  mila  lire  i  secondi:  immobili  del 
demanio  antico  per  124  milioni  e  730  mila  lire.  E  poiché 
tale  parte  del  patrimonio  costituisce  il  campo  precipuo  di 
questi  sludii,  ed  è  affidala  alla  Direzione  generale  del  De- 
roanìo,  io  parlerò  per  quanto  le  statistiche  me  ne  offrano 
il  destro,  non  solo ''del  valore  in  capitale,  ma  anche  del  red- 
dito e  della  natura  specìfica  dei  beni  che  la  compongono, 
e  piglielo  i  dati  occorrenti  della  Relazione  del  suo  Direttore 
generale  (l). 


(1)  Vf'dì  hi  Relazione  del  Direttor  generale  Pietro  Tesio  suirAni- 
niinisirazione  del  Demanio,   ecc,    per    T  esercizio  finanziario  dal  V  In- 
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A  comporre  dunque  questa  parte  del  patrimonio  nazionale 
oltre  i  60  e  più  milioni  di  beni  dell'Asse  ecclesiastico  pro- 
venienti dalla  soppressione  degli  enti  e  delle  corporazioni 
cattoliche,  e  consistenti  in  beni  rurali,  in  fabbricati  raonaslici 
con  le  loro  appartenenze,  concorrono  i  beni  provenienti  dal 
Demanio  privato  degli  antichi  Stati,  e  quelli  che  di  giorno  in 
giorno  si  devolvono  al  Demanio  nuovo  per  successioni,  lasciti^ 
espropriazioni,  sclassificazioni  dal  demanio  pubblico  e  altre 
cause  simili  di  acquisto.  Hanno  reso  noIT  ultimo  esercizio 
finanziario  circa  5  milioni.  Ci  sono  oltre  124  milioni  di  beni 
fruttiferi  del  Demanio  antico,  fra  cui  in  30  province  (1)  molli 
boschi  provenienti  principalmente  dagli  ademprivili  di  Sar- 
degna, da  Montedimezzo  nel  Molise,  dalle  tenute  di  Cecina 
e  di  S.  Lorenzo  nel  Pisano,  e  dai  boschi  di  Danzi  nella  Ba- 
silicata. Rappresentano  i  soli  boschi  un  capitale  di  14  niiliou!, 
e  tutii  insieme  questi  beni,  un  reddito  prossimo  agli  8  milioni. 
C  è  il  fondo  speciale  Silano  creato  con  la  divisione  e  gli  svin- 
coli prescritti  dalla  legge  del  25  maggio  187G  per  Taffranca- 
mento  della  Sila  Regia  e  della  Sila  Badiale  di  Calabria  (2);  e 
v'è  il  dominio  diretto  sui  beni  coltivabili  del  Tavoliere  di 
Puglia,  derivante  dalla  legge  del  26  febbraio  1863;  olire  la 
proprietà  dei  tratturi  o  strade  armentizi^^  Capitali  e  redditi, 
che  si  confondono  coi  crediti  dello  Stalo  per  censi,  o.  atfrau- 
cazioni  quanto  ai  dominii  diretti,  mentre  i[icerta  mi  apparisce 


glie  1887  al  30  giugno  1888  :  pubblicata  nel  1389,  pagg,  03  e  segg.  ;  e 
rAnnuario  dei  Ministeri  delle  Finanze  e  del  Tei^ortj,  anno  XVIII  [eaer- 
cizio  V  luglio  1888  al  30  giugno  1889)  pagg.  2  g  s^gg, 

(1)  Ancona,  Aquila,  Ascoli  Piceno,  Belluno,  Bergamo,  Brescia,  Ca- 
gliari, Campobasso,  Catanzaro,  Como,  Cosenza,  Cuneo,  Ferrara,  Foggia^ 
Genova,  Palenmo,  Perugia,  Pesaro,  Pisa,  Potenza,  Re^^^io  Calabria,  Roma, 
Salerno,  Sassari,  Teramo,  Torino,  Treviso,  Udine,  Venezia,  Verona, 

(2)  Vedi  oltre  la  citata  legge,  quella  posteriore  del  ZI  dicembre  ISSO, 
e  il  decreto  col  regolamento  27  maggio  1881:  nonclièManlellini,  op.cff. 
II,  pag.  323. 
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h  natura  giuridica  del  suolo  di  quelle  strade-  Ci  sono  beni, 
che  provengono  dalla  soppressione  di  vari!  ordini  cavallere- 
schi; e  basti  ricordare  il  GcrosoliniitanOj  il  Costantiniano  di 
Parma,  quello  di  S,  Stefano  di  Toscana^  oltre  alcune  com- 
mende familiari  nel  veneto.  Si  confondono  tutti  con  quelli 
del  Demanio  anticOj  si  amministrano  e  si  vendono  nel  me- 
desimo modo,  ma  riservati  i  diritti,  da  cui  siano  tuttora  gra- 
vali a  prò  di  terzi.  Ed  è  In  questa  categoria,  che  dovrebbero 
anche  trovare  il  posto  conveniente  i  beni  gesuitici  e  liguorini 
e  altri  consimili,  indemaniati  in  Sicilia  e  in  Rojna,  se  non 
erro,  e  destinati  airistruzione  pubblica.  Se  non  che,  per 
qaesta  loro  speciale  destinazione  si  chiamano  Patrimoni  degli 
Enti  amministrati,  quantunque  in  realtà  sì  amministrino  e  si 
vendano  come  tutti  gli  altri  beni  demaniali,  salva  la  desti- 
nazione dei  proventi.  Ebbe  pure  lo  Stato  alcuni  teatri,  ed 
altri  ne  possiede  anche  oggi.  Il  Teatro  Regio  di  Parma  e 
quello  di  Torino,  nonché  la  Scala  di  Milano  furono  ceduti 
ai  CoDiunì  locali  con  la  legge  del  30  giugno  1872.  Gli  re- 
stano ancora  il  Fondo  e  il  Mercadante  di  Napoli  in  procinto 
di  essere  ceduti  al  Municipio;  gli  rimarrà  T  And  teatro  Corea 
o  Mausoleo  di  Augusto  in  Roma,  perchè  dichiarato  monu- 
mento nazionale,  sebbene  serva  agli  spettacoli  pubblici- 

Né  gli  manca  nemmeno  il  patrimonio  industriale.  Eccovi 
infatti  i  Canali  Cavour  del  Po,  delia  Dora  Baltea  e  del  Sesia, 
deirElvo  e  dei  Cervo,  esercitati  un  tempo  dalla  Compagnia 
generale  dei  Canali  d'irrigazione,  riscattati  poi  dallo  Stato 
con  la  legge  del  16  giugno  1874  Rappresentano  un  valore 
di  circa  80  milioni  di  lire,  danno  un  provento  annuo  di  2  mi- 
lioiìi  0  mezzo,  e  sono  sottoposti  a  un  regime  speciale  di 
amministrazione  creato  con  la  legge  del  riscatto,  e  rimo- 
dernato testé  col  R.  Decreto  del  27  aprile  1890,  che  gli  ha 
posti  sotto  la  dipendenza  più  diretta  del  Ministro  del  Te- 
soro. Si  aggiungono  gli  altri  Canali  d'irrigazione,  che  si 
trovano  in  15  province  del  Regno,  e  restano  ancora  sotto 
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la  Direzione  generale  del  Demanio  (1),  Canali  tutti  artifi- 
ciali e  però  di  proprietà  privata  dello  Stato  giusta  l'art,  93 
della  legge  sui  lavori  pubblici;  da  non  confondersi  coi  corsi 
d'acqua  naturali,  che  sono  di  Demanio  pubblico.  Recovi  le 
miniere  ramifere  e  sulfuree  di  Agordo  nel  Vicentino^  le  fer- 
rifere dell'isola  d'Elba,  il  Manganese  della  Faggiona;  talora 
aflSttate  all'industria  privata,  tal' altra  tenute  ad  economia,  e 
fino  ad  ora  vedove  di  compratori,  sebbene  il  Governo  cerchi 
di  dar  via  quelle  di  Agordo  e  di  affittare  a  lunghissimo  ter- 
mine le  altre.  Miniere,  del  resto,  tutte  proprie  delio  Stato  per 
titoli  antichi  specialissimi,  diversi  da  quella  regalia  mineraria 
concessagli  in  molte  province  dello  Stato  anche  sulle  mi- 
niere, che  si  trovano  nei  fondi  dei  privati:  A  queste  miniere 


(1)  Alessandria  Canale  Carlo  Alberto. 

Palermo 

Canale  Gabriele.                  | 

Ancona 
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> 
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T> 
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Roggia  Revella  a  Ca- 

)» 

Parlinteo. 

salito. 

Corsi  d 

i  Papiretlo,  Do- 

Canale  di  Gerbole. 

^^iina  e  Castello. 

»       Mellea. 

Parma 

Canale 

della  Spelta 

»      Stura. 

Pisa 

> 

(li  Ripafratta. 

Naviglio  di  Bra. 

Reggio  Emilia  s» 

di  Enza 
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> 

(lì  Castelnovesi 

Canale  Pertusata. 

j^ 
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Firenze 

»       Macinante 

dettini. 

Lvcca 

>       pubblico   e  ac- 

p 

Pratissolo 

Novell  ara.                   1 

Albinea.                       " 

cessori  i. 

> 

Massa 

V       Massa    Monti - 

» 

gnana. 

Siracusa 

Acquedotto  Galenni- 

»      CarraraAvenza 

Torino 

Canale 

del  Regio  Parco. 

Milano 

»       Muzza. 
Cavo     Silero 

là 

dello    Yenaria 
Reale 

Modena 

Canale   di  S.  Pietro 

> 

di  Catuso. 

»       di  Carpi. 

j^ 

Moneta  e  San 

Palermo 

Corso    Gabriele,  regio 
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servono  ili  corredo  gli  stabilimenti  siderurgici  di  Follonica, 
di  Cecina  e  di  Valpiana.  Lo  Stato  possiede  pure  alcune  terme: 
quelle  cioè  d!  Montecaiinij  le  altre  di  Recoaro,  e  le  acque 
salsoiodiche  di  Salsomaggiore,  aflBttate  quasi  tutte  a  privati 
speculatori. 

Fecero  parte  del  patrimonio  industriale  anche  la  oflScine 
metallurgiche  di  Pìetrarsa  e  dei  Granili  presso  Napoli,  ma 
dal  1885  furono  cedute  per  lunghissimo  tempo  alla  Società 
esercente  delle  ferrovie  Adriatiche.  Fanno  parte  a  rigore  del 
patrimonio  industriale  anche  le  ferrovie,  ma  sono  concesse 
per  r esercizio  all'industria  privata,  e  dipendono  da  un  Ispet- 
torato del  Ministero  dei  Lavori  pubblici  con  le  ingerenze 
del  quale  dicastero  si  collegano  tutti  i  servizi  della  viabilità. 
Ne  fanno  parte  anche  le  sette  Saline  (1),  possedute  dallo 
Stato;  ma  siccome  per  altro  il  reddito  patrimoniale  vi  si  con- 
fonde col  Monopolio,  cosi  al  pari  dei  tabacchi  appartengono 
al  regime  amministrativo  delle  Gabelle,  e  non  hanno  atti- 
nenza alcuna  col  patrimonio  amministrato  dalla  Direzione 
demaniale. 

Del  rimanente,  questi  beni  redditizii  amministrati  dalla  Di- 
rezione generale  del  Demanio  rappresentavano  nel  30  giù- 
gao  1888  un  capitale  di  circa  77  milioni  di  lire,  e  davano 
un  reddito  medio  del  2,  48  per  cento.  Molto,  se  si  tien  conto 
delle  difficoltà  di  un'amministrazione  vastissima  e  compli- 
cata: paco,  per  confortare  il  dogma  economico  di  coloro,  che 
vorrebbero  far  dello  Slato  un  possidente  ed  un  industriante. 

E  qui  finisco:  perchè,  se  questa  occhiata  sulla  consistenza 
del  patrimonio  privato  nazionale  non  basterebbe  per  chi  vo- 


(1)  Le  dieci  Saline  d*  un  tempo,  rammentate  dal  Mantellini,  op,  cit. 
Il,  pa^.  201),  sono  oggidì  riunite  nei  sette  stabilimenti  dì  Cervia,  Co- 
iflaochio,  Corneto,  Lunare,  Margherita  di  Savoia,  Portoferraio  e  Volterra. 

Anche  le  coltivìizìoni  ìd  dì  gene  dei  tabacchi  producono  un  reddito 
UQaiogo  alle  Saline;  xwà,  oir  io  )Mippìa,  non  si  esercitano  sopra  terreni 
di  propi'ìetà  dello  Stato. 
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lesse  Studiarlo  come  uno  dei  fattori  della  pubblica  economia, 
risponde  abbastanza  al  proposito  di  quest'opera,  die  è  di 
studiare  il  patrimonio  dello  Stalo  come  entità  giuridica  e 
non  altrimenti  (1). 

II, 

26.  Sua  natura  giuridica.  Quando  si  e  detto,  eli  e  i  beni 
patrimoniali  dello  St^to,  privainm  palrvnoniHmj  sebbene  si 
trovino  in  potere  dell'ente  pubblico  per  Gccellen^ai^  pur  tut- 
tavia iure  doìnÌ7iii  ad  ipsnm  tamqimm  pvìimfMm  peritnent, 
si  è  detto  tutto:  perchè  questa  formula  importa,  che  a  dif- 
ferenza del  demanio  pubblico  extra  commerciurny  questi  beni 
del  demanio  privato  siano  invece  in  commercio. 

La  qual  condizione  giuridica  dei  bona  quac  sunf  in  pa- 
irimonio  populiy  è  degnissima  di  considerazione;  come  quella, 
la  quale  inchiude  il  postulato,  che  il  diritto  dello  Stato  sopra 
questi  beni  non  è  diverso  dalla  proprietà  privata,  tal  quale  è 
dcSnita  dall'art.  436  e  regolata  dai  successivi  articoli  del 
Codice  civile:  con  tutti  i  suoi  attribuii,  i  commoda  e  gli  in- 
commoda:  salvo  le  disposizioni  eccezionali  introdotte  per 
ragioni  di  convenienza  dalle  leggi  speciali  (jitra  singuia- 
riaj{2).  Questa  condizione  giuridica  importa,  che  i  beni  pa- 
trimoniali dello  Slato  siano: 


(1)  Altre  notizie  possono  aversi  daU'  op&nì  dol  SucIjìi,  ì/Ita/k%  jir.Y 
firmnces,  ecc.  1885:  e  migliori  dall' intera  lettura  dello  due  citate  rela- 
zioni del  Ragioniere  generale  e  del  Direttore  generale  del  Demanio,  che 
Ilo  aopra  citate,  e  dalle  quali  attìnsi  questa  mie  notis^ìe  :  nonché  dal- 
l'Annuario statistico  italiano  pnbblicato  dal  Rodio,  Direi  (or  generale 
della  Statistica,  anno  1887-1888,  l»iig^^  1105  e  sé^^. 

(2)  Dottrina  antichissima  ed  inconcussa.  Olire  il  notissimo  lesto  in 
L.  7,  §  i,  Z).  de  contrah,  empt,  {XVUl^  1)  e  ^^li  allrì  sopra  citati,  meri- 
tano ricordo  nel  diritto  antico:  Voet,  Pand.  l,  8,  8;  Mjihlenbruch,  /to- 
f^trtna  Pandectarum,  §§  217,  218;  Mainz,  È/^fììents  fh  drott  romain,  1, 
t^  HI,  nota  12  ;  Demangeat,  Cours  r7m.  de  d.  r.  T,  pn^^  432:  «  CerUiines 
*  thoses  appartieni  au  peuple,  ou  à  la  personnu  juridiqnc  (inelle  qu'elle 
«-^t,  coni  me  elles  nppartiendrait  d  un  partieulieri  ainsi  quand  TÉfJJf 
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sascGttivi  (li  possesso  o  sottoposti  atiivainente  e  passiva- 
monte  ai  rìmedii  possessori!:  alle  azioni  cioè  di  manutenzione, 
di  reintegrazione,  iiunciazione,  cauzione  del  danno  temuto, 


<  suceédf?  à  un  défunl,  les  clioses  corapnses  ós^m  Ja  successions  ne  Tonl 
^  pasebanger  de  nature  par  cela  seul,  qiie  ce  n'est  plus  au  particulier 
*t  qui  d^sorraais  en  est  proprietà  ire:  TÉtat  e^t  propH^taire  de  ces  chosee 
t  «^  siìì{fiilij  eomme  le  scrait  nn  piirtlculìer.  Pour  de^lgnef  cetle  pre- 
*:  mière  éspi^ce  do  rt*.*  ji^ò/icae  oiit  dit  qii*eIlos  st>rit  in  patritwjnto  po- 
*pulL.  Ki\  general  les  ehoses  qui  sont  in  ^mtrifnoruojyopuU  peiivent  *^lre 

*  alienile?.  »  Péreprrinu^,  De  iw*fhm  et  prh\  fiscL.  lìb.  V,  cap.  5,  n.  74  : 

*  bona  cum  suis  eervitalibus  et  oneribus  transeiint  in  fìsciim,  prout  io 

<  quemque  alium.  ì^  E  ym  difTuntìimente  in  lutto  il  capitolo» 

Nel  diritto  moderno,  artt.  430,  2127,  Cod.  Nap,  430,  e  2127  Cod.  civ, 
h.  Motivi  esposi!  nella  Relnzione  Pìsanelli,  e  nella  Commissione  del  Se- 
nato sul  primo  dei  eitati  artìcall.  Arti,  1  e  soirg.  Legge  17  febbraio  1S84, 
*nir Amministrazione  del  Patrimonio  ecc.  dello  Stato. 

E  tra  gli  espositori  del  diritto  moderno  civile  e  amministralivo  ; 
Protidhon^  Domaine  pifhlh.  I,  201;  Demolombe,  op,  cit,  IX,  408:  *  L'tìlat 
«a  sur  ces  biens  le  me  me  droìt  de  proprie  ti>,  quo  les  prirtifuUer^i  sur 

*  les  biens,  qui  leur  appartient:  sauf  bten  entendii,  tea  rógles  speciale^ 
'  qui  concernent  Tadministration  et  Taliénation  dee  biens  de  PEtat.  w  E 
iiì  n,  734,,.  <  comprend  les  fondw  du  domaine  nuturel  ordinalre,  qui  sont 
-  prejjH^'taìremenl  [lussrdé:^  par  rÉt4it,  wmme  les  propriiJtés  partieu- 
^  Viéve^^  peuvent  ótre  irrévoeablement  ìilì('^n(>s,  loraque  la  venie  s'en  fait 
^  en  vertu  d'un  D^Vrèt  fin  pouvoìr  législatif,  > 

Aueoc,  Cwi0reìmes  Mur  i'admmìstr.  ecc.  II,  477-  «  Aprtìs  le  domain 

*  public  vieni  le  domaine  de  PKlut  propremcnl  dit;  e*cst-ii-dìre  Ten* 
«  semhle  dcss  biens  queTl^Iiat  pojsséde  cornino  un  [mrtieuiier,  qui  ne  seni, 

<  ni  inaliénables,  ni  imprescripttbles.  » 

Cote! le,  Courx  de  droit  ftdmmMraUf,  I,  741:  «  Les  choaes,  qui  ne 

*  .^ont  ni  conimrines,  ni  bor.'^  de  ijropriété  pnv<^e,  et  qui  ont  un  maitre, 

*  tìont.  dea  ehoses  privées  on  des  biens.  J/Hlut  et  les  *5  tabi  isso  menta 
^  fmblics  peuvent  poss^Mer  des  maisons,  des  terres,  en  un  mot^  de.-i  biens, 
-•  m  memo  tltre  que  les  partieuliers,  avee  tou!^  les  effet.*^  de  la  proprie  le 

*  privée.  La  propritMt^  [Miblique  se  diviso  de  fjiit  en  deux  part;*.  Im  pre- 

<  raiére  ^f^\  celle  don*  rÈratjoin  pour  en  pereevalr  les  fronts  \%\\  lovf^rs, 

<  OR  praprielairement,  * 

Ti-a  i  nostri  :  De  Gìoannìs-GIanquinto,  Dir f ito  amminùtrattoOf  I, 
^380,  «Demanio  dello  Stato  dìccriì  il  complesse  dì  quei  beni  mobili  o 
immobili,  corporali  o  inf^r>rpDrali,  che  lo  Stato  ]io3siedF*  romp  pntriutonio 


Digitized  by 


Google 


%  PARTE   SPECIALE 

capaci  di  formare  obietto  di  usufruLtOj  di  uso  o  di  abi- 
tazione a  seconda  della  loro  natura  fisica, 

atti  a  godere  e  a  soffrire  le  servitù  prediali,  tanto  per 
legge,  quanto  per  fatto  d'uomo,  nonché  le  ipoteche, 

soggetti  alle  imposte  sui  terreni  o  ì  fabbricati^ 

e  finalmente,  ohe  siano  alienabili,  e  atti  a  costi tuii'e 
oggetto  di  contratti  ;  nonché  prescrittibili  ed  espropriabili* 
Ma  su  quest'ultimo  punto  la  regola  va  sottoposta  ad  impor- 
tanti limitazioni. 

27,  Svolgerò  brevemente  ciascuna  delle  mie  proposizioni. 
E  prima,  che  i  beni  patrimoniali  siano  capaci  di  possesso 
da  parte  dello  Stato  non  ha  bisogna  di  dimostrazione-  Im- 
porta però  di  notare,  che  lo  Stato  non  ha  per  difendere  il 
possesso  di  questi  beni  altri  rimedii,  fuorché  quelli  comuni  : 
cioè  la  manutenzione  e  la  reintegrazione.  Non  già  le  rein- 
tegre e  le  contravvenzioni  amministrative,  con  cui  si  tutela 
il  demanio  pubblico:  se  pure  la  legge  non  abbia  straordina- 
riamente estesa  a  qualche  classe  di  beni  patrimoniali  la  tu- 
tela possessoria  amministrativa  (1). 

Neanche  occorre  un  ragionamento  per  provare,  che  sono 
beni  capaci  di  servitù  attive  e  passive:  giacché  Tart,  ^6 
del  Codice  civile,  a  tacer  d'altro,  dimostra  che  i  beni  destinali 
all'uso  pubblico  sono  i  soli  esentati  dalla  comunione  coattiva. 
la  quale  in  fondo  in  fondo  è  una  specie  di  servitù  legale  (2). 


a  somiglianza  dei  cittadini:...  è  un  veru  demanio  di  proprie! A  cosritniiii 
a  vantaggio  del  corpo  politico  di  una  nazione.  * 

Mantellini,Xo  Stato  e  il  Codice  civile,!!^  pag.  1*20.  *  Beni  patrtnniuiaU 
dello  Stato  sono  i  beni  indifferenti,  e  che  lo  Stato  po^sitìde  al  pari  di 
ogni  altro  padrone.  » 

(1)  L.  /,  §  4,  D,  ne  quid  in  loco  pvhlìm  (XLIK,  S):  «  Hoc  int^itii- 
«  ctuni  ad  ea  loca  quae  sunt  in  fisci  patrimonio  non  piito  pertinerer  in 
«  bis  enini,  ncque  facere  quicquam,  neque  probi  bere  privattis  potest.  i> 

(2)  L'articolo  13  del  Regolamento  generale  di  contabilità  prescrì- 
vendo, che  neir  inventario  dei  beni  delio  Siato  si  annotino  anche  K» 
servitii,  serve  di  conferma  al  principio.  ^ 
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Noterò  di  passata,  che  si  disputa,  sa  i  beni  destinati  a  ser- 
vizio governativo  possano  a  questo  effetto  mettersi  alla  pari 
di  quelli  destinati  all'uso  pubblico.  Io  credo  di  no;  e  dirò  a 
suo  tempo  le  mie  ragioni  (1). 

Pagano  l'imposta  sui  terreni  o  sui  fabbricati.  E  qui  non 
ci  sono  eccezioni,  da  quella  in  fuori  che  riguarda  i  beni 
assegnati  con  la  Santa  Sede,  le  miniere  e  le  saline.  Senza  ram- 
mentare le  prescrizioni  del  Regolamento  di  contabilità,  che 
vuol  segnati  nei  registri  di  consistenza  patrimoniale,  i  con- 
notati catasta  li j  l'estimo  e  la  rendita  imponibile  (2),  le  no- 
stre leggi  sull'imposta  fondiaria  e  su  quella  dei  fabbricati 
ne  esentano  solamente  i  fabbricati  e  i  terreni  demaniali  della 
Stato  costituenti  fortificazioni  militari,  l'alveo  dei  fiumi  e 
torrenti,  i  laghi,  i  canali  maestri,  le  strade  e  in  generale 
quegl' immobili  dello  Stato  che  sono  sottratti  alla  produzione 
per  un  pubblico  servizio  gratuita;  mentre  vi  sottopongono 
tutti  gli  edifizi,  e  tutti  i  fondi  produttivi,  ad  eccezione  delle 
miniere,  delle  cave,  delle  torbiere,  delle  saline  e  delle  ton- 
nare (3).  Ora  i  beni  patrimoniali  dello  Stato,  compresi  quelli 
si  noti  bene,  addetti  a  servigi  pubblici  sono  produttivi;  perchè 
le  amministrazioni  che  gli  usano,  pagano  l' affitto  all'Am- 
ministrazione demaniale  (4).  Certo,  anche  fra  i  beni  patrimo- 
niali dello  Stato  ce  ne  possono  essere  degli  improduttivi  : 
come  le  paludi,  gli  arenili,  i  ghiacciai,  le  rocce.  Ma  allora 
vanno  esenti  dall'imposta  come  improduttivi,  e  non  già  per- 
chè appartengono  allo  Stato  (5). 


(1)  Vedi  nn.  112  e  segg. 

(2)  Art.  12,  lett.  b.  Regolamento  4  maggio  1885. 

(3)  Art.  10,  Legge  14  luglio  1864  e  17  Legge  P  marzo  1886:  art.  2, 
Le^e  26  gennaio  1865  ;  9  della  le^e  11  agosto  1870  ali.  F.  Le  prime 
due  pel  conguaglio  dell'imposta  fondiaria,  le  ultime  per  l'imposta  sui 
&bbricatì. 

(4)  Art.  15  Regolam.  di  contab.  4  maggio  1885.  Vedi  n.  121. 

(5)  L'  assoggettamento  dei  beni  patrimoniali  del  demanio  all'  im- 
posta non  solo  è  un  punto  di  diritto,  ma  un  Mto  costante  nella  pratica 

Giorgi  —  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche,  —  Voi.  II.  7 
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28,  Passando  all' alienabilità^  o  per  dirlo  pia  general- 
mente, alla  disponibilità,  alla  prescrittibilità  ^d  alla  espropria- 
bilità,  occorrono  delle  avvertenze  pia  gravi,  e  bisogna  fare 
più  di  una  distinzione. 

E  innanzi  tutto,  quantunque  non  sia  dubbio  che  i  beni 
patrimoniali  sono  in  commercio,  non  però  il  Governo  ha 
sempre  la  facoltà  di  disporne.  L'articolo  430  del  Codice  ci- 
vile, mentre  classifica  tra  i  beni  inalienabili  per  natura  i  beni 
del  demanio  pubblico,  dichiara  invece  che  quelli  del  patri- 
monio dello  Stato  non  si  possono  alienare,  se  non  in  con- 
formità delle  leggi  che  gli  riguardano.  Orn,«^la  legge  sulla 
Amministrazione  del  patrimonio  e  la  contabilità  generale 
dello  Stato,  distingue  i  beni  disponibili  dagli  indisponibiliy 
e  dichiara  quando  e  come  i  primi  si  possono  alienare;  quando 
e  come  gli  indisponibili  passano  nella  categoria  dei  dispo- 
nibili. Oltre  a  ciò  vi  sono  altre  leggi,  che  dichiarano  inalie- 
nabili certe  specie  di  beni:  v.  gr.  alcuni  boschi,  i  beni  della 
Corona  o  della  Santa  Sede;  ed  è  finalmente  il  legittimo  e 
prudente  arbitrio  del  Governo  del  Re,  il  quale  assegnando 
a  servizio  governativo  certe  specie  di  beni,  o  reputando  più 
conveniente  la  gestione  economica  di  certi  altri,  per  esempio 
i  canali  patrimoniali,  ne  interdice  diretUunente  o  indiretta- 
mente alFAmministrazione  demaniale  la  vendita,  e  concorre 
a  concretare  la  serie  dei  beni  indisponibili.  Non  è  ora  il 
momento  di  entrare  nei  particolari  atti  a  definire  e  analiz- 
zare queste  varie  categorie  d'indisponibilità.  Basti  l'avver- 
tenza, che  l'indisponibilità  non  è  una  nota,  la  quale  ponga 


amministrativa,  che  ha  pure  prodotto  certi  inconvenienti.  Avvenne 
che  nella  liquidazione  dell'antico  demanio  o  dell'asse  ecclesiastico  sono 
stati  venduti  molti  beni,  senza  effettuarne  la  voltura  catastale.  li  De- 
manio quindi  continuò  a  pagar  l'imposta  invece  del  compratore;  tanto- 
ché dal  1871  al  1888  dovè  rettificare  19,873  intestazioni  accertanda  la 
somma  non  lieve  di  lire  2,470,651;  36  per  imposte  indebitamente  pa- 
gate, di  cui  non  ha  ancora  ricuperato  l' intero  ammontare.  Vedi  la  citata 
relazione  del  Direttor  generale,  pag.  96. 
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le  cose  fuori  di  commercio,  né  perciò  le  renda  inabili  a  co- 
stituire Oggetto  di  contratto  (art.  1116  Codice  civile);  ma 
limita  soltanto  la  capacità  di  disporre  del  governo.  Cosa  dif- 
ferenlissiraa  sotto  il  punto  di  vista  giuridico,  e  già  sentita 
dai  giureconsulti  romani  (1).  Pur  troppo  tra  i  beni  indispen- 
sabili se  ne  trovano  certi,  che  hanno  le  vere  caratteristiche 
del  demanio  pubblico;  ma  rimettendo  al  luogo  opportuno  di 
.  dichiarare  questo  punto,  e  spiegarje  come  la  proposta  teorica 
si  debba  applicare  alle  alienazioni  dei  beni  dello  Stato,  finisco 
osservando,  ohe  la  incommerciabilità  propria  del  demanio 
pubblico  dipende  dalla  natura  dei  beni,  la  quale  gli  rende  di 
uso  comune  a  tutto  il  pubblico:  nò  cessa  senza  una  trasfor- 
mazione, sia  naturale,  come  gli  alvei  e  le  spiagge  lasciate 
in  asciutto;  sia  artificiale,  come  la  strada  ridotta  a  suolo  col- 
tivabile. Airincontro  la  indisponibilità  è  un  istituto  di  mero 
diritto  positivo,  che  dipende  da  logge  o  da  atto  di  governo, 
e  vien  meno  senza  bisogno  di  trasformare  la  cosa,  ma  per 
semplice  sclassificazione  formale;  perchè  un  palazzo  che  cessa 
di  ospitare  un  Ministero,  passa  alla  categoria  dei  beni  dis- 
ponibili e  agli  usi  privati  senza  bisogno  di  trasformazioni  (2). 

Farmi  poi  inutile  rilevare,  che  i  beni  disponibili  sono  tutti 
capaci  di  affitti,  e  possono  formare  oggetto  di  contratti  che 
importino  disposizione  temporanea:  di  cui  sono  eziandio  ca- 
paci i  beni  indisponibili  compatibilmente  col  servigio  gover- 
nativo, al  quale  si  trovano  addetti. 

29.  L'^articolo  2114  del  Codice  civile,  avendo  sottoposto 
alla  prescrizione  lo  Stato  per  i  suoi  beni  patrimoniali,  ha 
levato  di    mezzo  la  maggior  parte  delle  questioni,  che  nel 


(1)  L.  7,  §  i,  D.  de  contrah,  emjìt,  (XVIII,  1).  <  Loge  vendi tionis 
4  illa  factn,  si  quid  sacri,  aut  religiosi,  aut  publiei  est,  eius  niliil  venit; 
<  6i  res  non  in  uso  publico,  seJ  in  patrimonio  fisci  erit,  vendi lio  valebit. 

(2)  Il  caso  avviene  adesso  pel  palazzo  demaniale,  che  fino  ad  ora 
Bervi  di  residenza  al  Consiglio  di  Stato;  atteso  il  trasferimento  di  questo 
alto  Consesso  nel  palazzo  Spada. 
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diritto  anticosi  facevano  su  questo  argomento.  Rimane  sol- 
tanto qualche  incertezza  a  riguardo  di  alcuni  ben!  che  figu- 
rano tra  i  patrimoniali  in  di  a  pò  ni  bili,  quantunque  intrinseca- 
mente siano  piuttosto  di  uso  pubblico  e  perciò  demaniali  : 
per  esempio  i  musei  artistici.  Ma  questo  pure  è  un  punto, 
sul  quale  dovrò  rifarmi  in  sede  più  opportuna  (1). 

Quanto  si  è  poi  alla  espropriabilità,  bisogna  distinguere 
la  espropriazione  forcata  a  causa  di  pubbhca  utilità,  dalla^ 
espropriazione  per  causa  di  debiti,  Difatti,  T applicazione 
dell'una  e  dell'altra  ai  beni  patrimoniali  dello  Stato  hanno 
regole  molle  diverse.  La  espropriazione  per  causa  di  utilità 
pubblica  può,  a  parer  mio,  applicarsi  a  tutti  i  beni  patrimo- 
niali senza  distinzione  fra  disponibili  e  indisponibilì,  fatta 
eccezione  di  quelli  assegnati  alla  Santa  Sede,  o  di  quelli  che 
avendo  carattere  monumentale  debbono  logicamente  consi- 
derarsi come  demanio  pubblico.  Per  dir  più  chiaro,  dì  quel 
deraaDÌo  pubblico,  che  sebbene  sfuggito  alle  previsioni  della 
legge;  pure  è  degno  del  rispetto  anche  verso  le  esigenze 
della  coltura  moderna.  Ciò  perchè  la  legge  del  1865  assog- 
getta esplicitamente  all'espropriazione  i  beni  patrimoniali 
dello  Stato  dichiarando  come  debbono  essere  espropriati. 
In  effetto  l'espropriazione  per  utilità  pubblica  a  questi  beni 
non  è  mai  stata  contrastata*  Basta  pensare  ai  piani  rego- 
latori edilizi,  con  cui  la  maggior  parte  delle  nostre  città 
hanno  allargata  strade  e  piazze  senisa  arrestarsi  sempre  ^ 
dove  erano  palazzi  governativi,  carceri,  caserme  e  magazzini 
per  la   milizia  (2).  L'applicazione  della  legge   dunque  agli 


(1)  Vedi  Tin.  109  e  segg, 

(2)  Art  58  capoverso  della  Legge  25  giugno  1805;  Vedi  La  areni, 
Prindpex^  ecc.  Vt,  53,  con  eanno  della  giurisprudenza  belga  e  francese. 
E  tra  ì  nostri  T  ultimo  Commentario  del  Prof.Giunio  Sabbatini  alla  citala 
legge  (2*  edizione  del  1890)  I,  12.  Finalmente  si  vedano  nelle  Tavole 
alnotliehe  allegate  alla  Relazione  del  Direttor  generale  del  Demanio 
(tav.  XXIX),  le  formalità  0R,servate  nella  pratica  amministrativa  ]>er 
l'applicazione  della  legge  di  espropriazione  al  beni  patrimoniali  Jello 
Stato, 
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edifici  patrimoniali  destinati  al  servizio  governativo,  quando 
non  siano  monumentali,  può  sollevare  questioni  non  di  prin* 
<;ipio,  ma  di  convenienza:  perchè  anche^il  servigio  governa- 
livo  essendo  di  pubblica  utilità  deve  cedere  soltanto  a  una 
utilità  pubblica  maggiore. 

30,  La  espropriazione  air  incontro  per  causa  di  debiti 
non  può,  a  parer  mio,  cadere  su  tutti  i  beni  patrimoniali 
<leIlo  Stato:  si  possono  espropriare  soltanto  i  disponibili,  e 
non  già  gli  indisponibili.  Tale  fu  infatti  la  conclusione,  alla 
quale  pervenni  esaminando  la  questione  generalmente  per 
tutti  i  Corpi  morali  rivestiti  di  pubblica  autorità  (1).  Ma 
siccome  questa  teorica  non  è  accettata  concordemente  da 
tutti  gli  scrittori,  e  la  espropriabilità  dei  beni  patrimoniali 
•dello  Stato  disponibili  è  tuttora  ripudiata  da  autorevoli  giu- 
reconsulti, i  quali  asseriscono  che  il  carattere  politico  dello 
"Stato  e  l'autorità  dalla  quale  sono  informati  tutti  gli  atti 
-dei  pubblici  ufficiali  non  consentono,  che  un  creditore  possa 
far  mai  Tesecuzione  forzata  contro  lo  Stato,  la  questione  con- 
tinua ad  essere  meritevole  di  studio.  Ed  io  mi  permetto  di 
aggiungere  alcune  poche  osservazioni  più  speciali,  a  quelle 
generiche  onde  adattarle  al  tema  proprio  delle  esecuzioni 
contro  lo  Stato. 

Gioverà  ricordarsi  prima  di  ogni  altra  cosa,  che  in  Italia 


(1)  Vedi  il  voi.  I,  n.  120,  nota  2,  dove  registrai  la  giurisprudenza 
prevalente  nel  senso  della  massima  da  me  adottata.  Aggiungasi  la  nota 
dell' avv.  Scandurra  Sampolo,  che  illustra  la  sentenza  della  Cassazione  di 
Palermo,  13  settembre  1887  (Foro,  XIII,  1,  170).  Aggiungansi  Lucca, 
26  marzo  1889  (ivi,  89,  1,  861)  e  Cass.  Firenze,  16  dicembre  1889  (ivi, 
^0, 1,  415)  con  note  del  chiarissimo  Gabba.  Le  sentenze  riconoscono  la 
impignorabilità  del  palazzo  Pretorio  di  Pisa,  come  edifìzio  comunale  de- 
stinato a  servizio  governativo;  ma  implicitamente  ammettono  la  ese- 
guibilità sui  beni  patrimoniali  disponibili  dei  Comuni  e  per  analogia 
•dello  Stato.  Le  note  illustrative  contrastano  la  vendita  forzata  per  debiti 
:aai  beni  patrimoniali  dei  Comuni  e  dello  Stato.  Yeggasi  poi  nel  senso 
-della  pignorabilità,  V  interessante  Monografia  del  Regio  Avv.  Erariale 
Righetti,  Delia  esecuzione  forzata  contro  lo  Stato  (Cagliari  1889). 
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mancano  leggi,  come  si  trovano  in  Francia  ed  in  altri  paesi, 
per  esentare  lo  Stato  e  altri  Corpi  morali  dalle  esecuzioni 
forzate:  di  modo  che  per  giudicare  dell'ammissibilità  dì  que- 
sto mezzo  coattivo  di  pagamento,  bisogna  da  noi  risalire 
ai  principii  del  Codice  civile  e  del  Codice  di  procedura  ci- 
vile. E  che  cosa  dice  il  Codice  civile?  Il  debitore,  risponde 
r articolo  1948,  è  tenuto  ad  adempiere  le  sue  obbligazioni 
con  tutti  i  suoi  beni  mobili  e  immobili  presenti  e  futuri.  Ora 
siccome  i  beni  patrimoniali  dello  Stato  sono  beni  patrimo- 
niali in  commercio  come  quelli  di  qualunque  privato,  ragion 
vuole  che  quando  lo  Stato  è  debitore  more  privato,  essi 
restino  sottoposti  air  esecuzione,  finché  non  si  trovi  una  ra- 
gion giuridica  per  poterli  sottrarre  dalla  regola  generale. 

Questa  ragione  non  può  secondo  me  trovarsi  nella  qua- 
lità di  ente  politico  dello  Stato  ;  perchè  la  teorica  della  espro- 
priabilità  procede  nel  presupposto  di  un  debito  di  natura 
giuridica  privata,  contratto  cioè  dallo  Stato  come  persona 
giuridica  a  livello  degli  altri  cittadini;  nel  qual  presupposto  il 
carattere  politico  dell'ente  sparisce.  Né  il  rifiuto  o  la  tardanza, 
a  pagare  un  debito  di  tal  fatta  può  certo  chiamarsi  un  atto  di 
impero;  quell'atto  cioè  di  autorità  amministrativa,  che  T ar- 
ticolo 4  della  legge  sull'abolizione  dei  tribunali  del  conten- 
zioso amministrativo  sottrae  alla  censura  del  giudice  (l).  Se 
lo  Stato  eredita  per  vacanza  un  fondo  ipotecato,  egli  non 
può  certo  rifiutarsi  di  pagare  gli  oneri  ipotecari  iscritti  su 
quel  fondo:  e,  se  non  paga,  non  speri  di  sottrarsi  alla  con- 
danna e  all'esecuzione:  giacché  fiscus,  cum  in  privati  ius^ 
succediti  privato  iure  prò  anteriore  suae  successionis  tem* 
pore  utitur  (2).  Lo  stesso  deve  accadere,  se  l'amministra- 
zione, supponiamo  delle  Gabelle,  prende  a  fitto  una  casa  per 


(1)  Art.  4,  Legge  25  marzo  1865  ali.  E,  Quando  la  contestazione  cade^ 
sopra  un  diritto,  che  si  pretende  leso  da  un  atto  dell'  autorità  ammt^ 
mstrativa,  ì  tribunali  si  limiteranno,  ecc. 

(2)  L.6,  D.  de  iure  fisci  (XLIX,  14)  ;  Peregrlnus,  De  iuribusetpriv^ 
fisci,  ecc.  lib. 
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le  gnardio  doganali,  e  poi  non  paga  la  pigione  ;  o  quella  dei 
lavori  pubblici  aflSda  la  coslruzione  di  un  ponte  a  un  ap- 
paltatore, e  poi  non  paga  le  rate  del  prezzo  secondo  i  patii 
del  contratto.  Tali  rifiuti  di  pagamento  non  essendo  atti  di 
autorità  più  che  lo  siano  il  contralto  di  affitto  o  quello  di  ap- 
palto. Che  se  niuno  nega  al  giudice  ordinario  la  potestà  di 
inlroDieltersi  Ira  l'amministrazione  pubblica  e  il  privato  a 
giudicare  i  piali  d'indole  civile,  e  condannare  T  ammini- 
strazione a  restii nire  dei  beni  a  chi  legittimamente  gli  ri- 
vendichi, e  a  procedere  perfino  esecutivamente  secondo  le 
norme  del  Codice  di  procedura  civile  per  il  rilascio  dei  beni, 
non  si  capisce  con  qual  fondamento  gli  si  possa  interdire  di 
condannare  lo  Stato  at  pagamento  di  una  pigione,  di  un 
prezzo  di  appalto,  e  poi  di  portare  a  esecuzione  il  giudicato* 
Neanche  mi  dissuadono  le  disposizioni  degli  articoli  430 
e  432  del  Codice  civile,  e  le  prescrizioni  della  legge  di  con- 
labilità  per  le  vendite  dei  beni  demaniali.  La  necessità  di 
lutle  le  autorizzazioni  e  delle  approvazioni  richieste  da  quelle 
disposizioni  può  certo  impedire  la  esecuzione  forzata  sui  beni, 
rhe  per  effetto  delie  disposizioni  medesime  restano  ùidìspo- 
nihUi:  perchè  io  pure  ritengo,  e  Io  dirò  tra  poco,  che  questa 
sorta  di  beni  sia  sottratta  alFesecuzionOp  Ma  non  hanno  alcun 
peso  a  riguardo  dei  beni  disponibili:  giacché  impongono  for- 
malità da  seguirsi  nei  pagamenti  voloniari^  non  in  quelli  che 
sì  facciano  coattivamente  auc toniate  ùidicis.  Le  autorizza- 
zionij  gli  ordini  di  pagamento,  le  registrazioni  alta  Corte  dei 
Conti,  equivalgono  in  questo  tema  alle  autorizzazioni  del  tu- 
tore, del  consiglio  di  famìglia,  del  tribuna!e  a  riguardo  degli 
atti  del  minore;  e  impediscono  a  lui,  o  al  tutore,  di  fare  atti 
di  disposizione  volontari;  ma  non  impediscono  mica  ai  cre- 
ditori del  minore  di  mettere  i  beni  all'asta,  quando  abbiano 
un  titolo  esecutivo  e  il  tutore  non  paghi.  Né  credo  poi  di 
sofferniarrai  sull'articolo  2090  del  Codice  civile,  nonché  sul 
silenzio  del  Codice  di  procedura  intorno  alla  pignorabilità  dei 
mobili  dello  Stato,  L'articolo  2090  dispone,  che  aperta  la 
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graduazione  dei  beni  venduti  vi  possono  concorrere  anche  i 
creditori  chirografari,  ed  anche  quelli  i  cui  crediti  non  fossero 
ancora  scaduti.  Non  mi  pare,  che  questo  precetto,  sebbene 
diventi  di  rara  applicazione,  sia  incompatibile  nei  giudizi  ese- 
i'Qlivi  compiuti  su  beni  dello  Stato.  Torno  all'esempio  del- 
l'eredità  vacante  raccolta  dallo  Stato.  Se  aperta  Tasta  sul 
fondo  ipotecato  si  presentano  altri  creditori,  che  male  ci  sarà 
a  collocarli  in  graduatoria  sul  prezzo  (1)?  11  silenzio  poi  del 
Codice  di  Procedura  non  mi  fa  senso,  quando  mi  accorgo, 
che  in  tutta  quanta  Teconomia  di  quel  Codice,  né  Io  Stato 
né  i  Corpi  morali  sono  mai  rammentati  nei  giudizi  di  espro- 
priazione. Se  lo  Stato  non  ha  bisogno  di  letto  per  dormire, 
né  di  altre  cose  richieste  dalle  esigenze  della  vita,  non  ne 
lianno  bisogno  neanche  le  Opere  pie,  le  Società  di  mutuo 
soccorso,  le  anonime  d' industria  e  di  commercio.  Eppure 
nessuno  penserebbe,  che  la  legge  non  abbia  voluto  permet- 
tere r  esecuzione  forzata  sui  beni  di  questi  enti. 

Io  credo  invece,  che  quelle  disposizioni  siano  il  sunto  e 
]'  applicazione  di  un  principio  generalissimo,  dal  quale  po- 
tremo trarre  la  ragione  di  limitare  T  esecuzione  forzata 
contro  lo  Stato  ai  soli  beni  disponibili.  Esse  in  vero  ci  ap- 
palesano, che  il  diritto  del  creditore  si  arresta,  quando  ne 
trova  un  altro  pili  forte  nel  debitore.  E  quale  è  questo  diritto 
più  forte?  Lo  Stato  certamente  non  vive  di  vita  vegetativa. 


(1)  Righetti,  op,  ciL  pag.  19:  Quale  incompatibilità  esìsta  tra  il  pa- 
trimonio dello  Stato,  e  se  vuoisi,  tra  la  sua  persona  di  amministratore  e 
gestcTe  e  questa  disposizione,  non  giunge  a  diseernere.  Quando  esista  in 
distribuzione  il  prezzo  di  un  fondo,  che  si  potè  escutere  da  un  creditore, 
perchè  non  potranno  gli  altri  creditori  del  medesimo  ramo  di  ammini- 
strazione, della  medesima  azienda  (poiché  anche  di  queste  divisioni  della 
j^rande  amministrazione  deve  pur  troppo  tenersi  conto)  concorrere  alla 
distribuzione  di  quel  prezzo?  Quale  é  il  disturbo,  quale  T incaglio  che  ne 
deriverebbe  al  pubblico  servizio  ?  Se  un  creditore  trovò  per  la  via  ese- 
cutiva modo  efficace  di  ottener  pagamento  del  suo  credito,  perchè  vorrà 
negarsi  ad  altri  creditori  la  facoltà  di  profittarne  essi  pure? 
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e  non  ha  bisogno  delle  cose  richieste  per  soddisfare  Tesigenze 
del  corpo  e  della  esistenza  sensitiva;  il  suo  vivere  è  politico 
e  indirizzato  alla  conservazione  e  al  ben  essere  sociale.  Ma 
poiché  per  raggiungere  questo  intento  sì  richiedono  i  ser- 
vigi governativi,  perciò  essi  meritano  il  rispetto,  e  debbono 
essere  intangibili  dalle  pretese  dei  creditori  ancor  più  di 
quello  che  lo  siano  il  letto  e  le  cose  destinate  ai  bisogni  in- 
dividuali del  debitore.  Quanto  più  i  bisogni  della  società 
importano  di  quelli  dell'  individuo  :  quod  omnibus  communiter 
pf'odestj  hoc  j>rivatae  utilitali  praeferendum.  Verità  ben 
septita  da  quelli  antichi  scrittori  e  filosofi  civili,  che  esenta- 
rono dalle  esecuzioni  forzate  tutti  gli  edifici  pubblici,  i  teatri, 
i  bagni,  le  scuole  e  cose  simili,  destinate  alla  soddisfazione  di 
pubblici  servigi.  Essi  trattarono  magistralmente  la  questione 
a  proposito  della  esecuzione  sui  beni  delle  città  oberate, 
come  può  vedersi  nelle  dissertazioni  dello  Strykio(l);  e 
mentre  riconobbero  sottoposti  alle  esecuzioni  creditorie  i 
beni  patrimoniali  redditizi,  ne  sottrassero  quelli  destinati 
agli  usi  pubblici  della  città.  Le  ragioni  di  questa  distinzione 
si  adattano  ugualmente  bene  all'  esecuzione  contro  lo  Stato. 
Non  posso  però  concorrere  con  la  sentenza  di  quei  dot- 
tissimi giureconsulti,  che  reputano  gli  edifizi  e  le  cose  de- 
stinate al  servizio  della  umversitasj  beni  exh^acommercium 
mettendoli  alla  pari  dei  beni  del  pubblico  demanio.  La  opi- 


(1)  Strykius,  Dlssert,  voi.  IV,  disp.  43,  cap.  4,  De  executione  cantra 
cimtatem  oberatam,  n.  16.  <  Bum  vero  bona  civitatis  cum  mobìlia  tum 
€  imtnobìHa  executìoni  obnoxia  dìcuntur,  dubium  non  est,  illa  dumtaxat 
«  intelligenda  esse,  quorum  redditus  ad  publicum  aerarlum  atque  reipu- 
«  blicae  usus  spectant;  qualia  sunt,  praedia,  pascua,  nemora,  mancipia, 
«  equi,  boves,  et  similia.  Quae  enim  simplieìter  usibus  publicis  destinata 
«  sunt,  veluti  tempia,  scbolae,  plateae,  aedifìcia  publica,  tbeatra,  balnea, 
€  fontes  publici,  cum  similibus,  rerum  commercio  sunt  exempta  ;  atque 
4  bine,  nee  in  subsidium  deficentium  alìorum  bonorum,  in  illa  executio 
4i  decerni  potest,  arg.  >  L,6,  D,  de  contr,empt  Cons,  Lauterbach,  Traci, 
synop,  ad  Ut.  de  contr,  empt,  n.  1. 
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nione  non  manca  neanche  ai  tenipi  nostri  di  validi  fautori; 
io  tuttavia  non  la  credo  vera,  perchè  altro  è  V  uso  pubblico^ 
altro  V  uso  govetmativo.  Ma  riservandomi  di  tornare  su  que- 
sto punto,  non  esito  frattanto  a  dichiarare,  che  per  sot- 
trarre certi  beni  del  debitore  all'esecuzione  forzata  dei  suoi 
creditori,  non  è  necessario  insignirli  della  incommerciabi- 
lità: giacché  il  Codice  di  procedura  civile  dimostra,  come  vi 
siano  certe  specie  di  beni,  i  quali  pure  essendo  commercia- 
bili restano  esenti  dall'esecuzione  forzata.  Che  se  il  Codice 
di  procedura  si  occupa  con  la  sua  disposizione  letterale  dei 
soli  beni  attinenti  alle  necessità  fisiche  individuali,  perchè  non 
pensa  in  Corpi  morali,  lo  spirito  della  disposizione  rimonta 
a  un  principio  superiore;  e  dimostra  che  i  diritti  del  creditore, 
per  quanto  siano  sacri  nel  cospetto  della  legge,  non  sono 
però  tali  da  conculcare  dei  diritti  ancor  più  sacri  del  debi- 
tore. Mettiamo  nel  posto  del  debitore  individuale  lo  Stato  con 
la  sua  esistenza  politica,  ed  ecco  apparirci  intangibile  tutto 
quello  che  attenterebbe  alla  soddisfazione  dei  bisogni  propri 
della  società  politica.  Intangibili  doventano  tutti  gli  edifizi 
destinati  a  servizio  governativo,  e  gli  altri  beni  immobili  o 
mobili,  che  l'autorità  vi  abbia  legittimamente  destinati  ;  tutti 
insomma  i  beni  indisponibili,  prendendo  la  parola  nel  senso 
più  lato.  Intangibile  diventa  il  danaro,  che  si  trova  nelle  casse 
dello  Stato:  non  tanto,  perchè  nelle  Tesorerie  vanno  a  rac- 
cogliersi anche  i  proventi  delle  imposte,  che  non  sono  espli- 
cazione della  personalità  giuridica  dello  Stato;  quanto  per  il 
disturbo  del  servizio  dei  pagamenti,  che  con  grave  danno 
pubblico  deriverebbe  dal  pignoramento  nelle  Tesorerie  ;  es- 
sendo queste  aperte  a  chiunque  si  presenta  giorno  per  giorno 
a  riscuotere,  ed  avendo  il  danaro  raccoltovi,  la  sua  asse- 
gnazione dalla  legge  del  Bilancio  e  dagli  ordini  ammini- 
strativi che  la  recano  all'atto. 

31.  Ma  se  il  servizio  governativo  è  la  causa  per  cui  resta 
impedita  l' esecuzione,  doventeranno  dunque  impignorabili 
tutti  gli  edifizi  privati,  che  il  Governo  prenda  in  affitto  per 
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un  uflixioj  per  una  caserma?  e  da  altra  parte,  se  resecuzione 
non  sr  può  fare  sui  beni  indisponibili  e  sulle  casse,  Tese- 
cus^ione  forzata  contro  lo  Stato  non  doventa  una  parola  vana? 
No:  le  conseguenze  non  sarebbero  giuste,  e  non  derivereb- 
bero a  martello  di  logica  dalle  premesse. 

Cominciamo  dalla  prima.  Quando  si  parla  di  esecuzione 
contro  Io  Stato,  si  suppone  che  i  beni  appartengano  allo 
Stato-  Ora,  se  il  Governo  preferisce  di  disimpegnare  certi 
pubblici  servigi  prendendo  a  pigione  degli  edifizi  privati,  questi 
edifizi  non  potrebbero  subastarsi  che  dai  creditori  del  loro 
proprietario:  il  pretendere  dunque  di  sottrarre  quei  beni  al- 
resecuKÌonep  non  sarebbe  piCi  ragionevole  del  pretendere 
di  convertire  quegli  edifizi  in  tante  proprietà  dello  Stato.  Ma 
il  servizio  pubblico  resterà  disturbato  dalle  esecuzioni.  Pur 
troppo.  Se  non  che  il  rimedio  a  questo  inconveniente  non 
si  può  trovare  nelP  incorrere  in  un  male  più  grosso,  e  nel 
commettere  una  ingiustizia;  bensì  nel  provvedere  ai  servizi 
pubblici  destinandovi  soltanto  edifizi  di  proprietà  dello  Stato. 
Quanto  poi  alla  seeooda  obiezione,  non  è  vero  che  tolti  i 
beni  indisponi  bili  non  ci  resti  piìi  materia  per  l'esecuzione.  Ci 
restano  tutti  i  beni  disponibili,  e  non  son  pochi.  Tutti  i  cre- 
diti, dello  Stato  per  resto  di  prezzo  di  beni  venduti,  o  per 
affitti  dei  sucjì  fabbricati  e  dei  suoi  terreni  patrimoniali.  Cre- 
diti^ su  cui  può  farsi  il  sequestro  ad  effecium  solvendi  in  mano 
dei  terzi.  Ci  restano  i  beni  dell'asse  ecclesiastico  non  ancora 
venduti,  ma  disposti  alla  vendita:  tutti  i  beni  demaniali,  di  cui 
mentre  fu  ordinata  la  vendita  con  la  legge  del  1862  sono 
ancora  in  mano  del  governo;  tutti  quelli  che  per  l'art.  13 
della  legge  di  contabilità  il  Governo  è  autorizzato  a  vendere 
per  Decreto  reale.  Sono  parecchi  milioni;  più  che  sufficienti 
per  pagare  a  esuberanza  tutti  quanti  i  creditori  dello  Stato. 
Ci  restano  da  ultimo  tutti  i  beni  provenienti  dalle  giornaliere 
aggiudicazioni  a  favore  dello  Stato  nelle  aste  pretoriali  per 
r  articolo  54  della  legge  sulla  riscossione  delle  imposte  dirette 
a  danno  dei  contribuenti  morosi.  Ed  io  credo,  che  il  Diret- 
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tore  generale  del  Demanio  non  solo  non  si  adonterebbe,  se 
un  fornitore  o  un  appaltatore  di  lavori  pubblici  mettesse  le 
mani  su  qualcuno  di  quei  5852  fabbricati  e  38,738  terreni 
che  al  30  giugno  1888  si  trovavano  devoluti  al  Demanio; 
ma  non  gli  parrebbe  vero  di  trovare  chi  Io  aiutasse  a  mettere 
air  asta  quei  beni,  e  concorresse  a  sollevarlo  dal  peso  di 
una  liquidazione,  che  egli  non  sa  come  condurre  a  buon 
porto  (1).  Ma  egli  è  che,  i  creditori  deir  Amministrazione 
pubblica  non  si  curano  di  rodere  gli  ossi:  addentano  la  polpa, 
e  si  affrettano  a  far  pignoramenti  sulle  casse  dello  Stato. 
Egli  è,  diciamo  la  verità,  che  i  fornitori  e  gli  appaltatori  di 
imprese  governative  non  fanno  V  esecuzione  per  la  paura  di 
non  esser  pagati,  ma  per  forzar  le  mani  al  Goverpo,  vincendo 
con  la  minaccia  di  disturbare  il  servizio  pubblico  le  difficoltà 
amministrative  che  qualchevolta  ritardano  i  pagamenti. 

Questa  considerazione^  mentre  spiega  le  ripugnanze  degli 
autorevoli  giureconsulti,  che  vogliono  negare  assolutamente 
la  esecuzione  forzata  sui  beni  dello  Stato,  dimostra  la  con- 
venienza di  provvedere  con  savie  leggi,  come  è  stato  fatto 
in  altri  paesi,  su  questo  argomento,  proibendo  assolutamente 
ogni  specie  di  esecuzione  contro  lo  Stato,  salvo  forse  per 
i  debiti  di  origine  anteriore  alla  devoluzione  demaniale.  Ne 
mancano  tutte  le  ragioni  di  convenienza.  Sequestri  conser- 
vativi non  sono  neppure  concepibili,  perchè  lo  Stato  non  è 
in  sospetto  di  fuga,  né  di  sottrarre  ai  creditori  le  garanzie 
del  credito.  Pignoramenti  ed  esecuzioni  immobiliari  sono 
fuori  di  proposito  verso  un  Ente  che  sarà  sempre  buon  pa- 
gatore, finché  la  società  non  venga  meno  nelle  sue  basi.  Che 
se  lo  Stato  cadesse  davvero  in  fallimento,  oh,  non  sarebbero 
di  certo  le  esecuzioni  forzate,  quelle  che  assicurerebbero  le 
sorti  dei  suoi  creditori! 

32.  Nel  rimanente  il  tipo  giuridico  dei  beni  patrimoniali 


(1)  Vedi  la  citata  Relazione  del  Direttore  generale  Tesìo  alla  pag.  162. 
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dello  Stato  non  è  sostanzialmente  diverso  da  quello  dei  beni 
appartenenti  ai  privati.  1/  articolo  7  del  Regolamento  di  con- 
tabilità gli  divide  in  beni  immobili  e  beni  mobili:  V  articolo  8 
classifica  fra  gli  immobili  per  natura,  o  per  destinazione,  o 
per  r  oggetto  a  cui  si  riferiscono,  tutti  quelli  che  il  Codice 
civile  enumera  al  libro  li,  titolo  I,  capo  I  :  se  non  che  regola 
come  immobili  agli  effetti  della  compilazione  degli  inventari,- 
anche  i  musei,  le  pinacoteche,  le  biblioteche,  gli  osservatorii 
e  gli  altri  istituti  congeneri  con  le  raccolte  artistiche  e  scien- 
tifiche, che  vi  si  contengono.  Anche  le  strade  ferrate  pos- 
sedute dallo  Stato  insieme  col  materiale  mobile  necessario 
all'esercizio  sono  regolate  nello  stesso  modo.  L'articolo  9 
poi  dichiara  beni  mobili  per  natura  o  per  determinazione  di 
legge  quelli  enumerati  dal  Codice  civile  al  libro  II,  titolo  I, 
capo  II  :  e  vi  comprende  pure  gli  altri  materiali  pei  servizi 
pubblici,  il  danaro,  i  valori,  i  titoli  e  gli  effetti  che  si  trovano 
nelle  casse  e  nel  portofaglio  dello  Stato.  L'art.  13  finalmente 
ricorda  i  diritti,  le  servitù  e  le  azioni  dall'articolo  415  del 
Codice  medesimo  considerati  come  beni  immobili;  volendoli 
descritti  negli  inventari  insieme  col  relativo  fondo,  e  descritti 
a  parte,  quando  non  riguardino  immobili  demaniali. 

Da  questi  articoli  emerge  altresì  la  suddistinzione  a  noi 
già  nota,  fra  beni  disponibili  e  beni  indisponibili  ;  la  quale 
trova  il  suo  fondamento  negli  articoli  l  e  2  della  legge  di 
contabilità,  ed  è  interessantissima  negli  atti  di  liquidazione, 
di  cui  parlerò  a  suo  tempo.  Intanto  è  bene  avvertire,  che 
se  tra  i  beni  patrimoniali  abbiamo  trovati  secondo  il  rego- 
lamento alcuni  beni  di  uso  pubblico:  come  certi  musei,  bi- 
blioteche e  altri  tesori  artistici  o  archeologici,  questa  clas- 
sificazione non  può  pregiudicare  al  carattere  demaniale  pub- 
blico, che  secondo  la  logica  del  diritto,  conviene  meglio  alle 
cose  poste  nell'  uso  di  tutti  ;  perchè  il  regolamento,  come 
dice  chiaramente  il  citato  articolo  8,  non  gli  vuol  compresi 
tra  i  beni  patrimoniali,  se  non  che  agli  effetti  della  compi* 


Digitized  by 


Google 


HO  PARTE  SPECIALE 

lazione  degli  inventari.  Sotto  ogni  altro  rispetto,  la  questione 
rinfiane  dunque  impregiudicata,  e  dovrà  risolversi  a  suo  tempo 
secondo  i  principii  fondamentali  del  diritto. 

III. 

33.  Suo  ORDINAMENTO  AMMINISTRATIVO.  II  patrimonio  dello 
Stato  essendo  il  patrimonio  di  un  ente  morale,  di  uno  di  quegli 
enti  cioè,  che  per  entrare  nella  vita  operativa  hanno  bisogno 
di  qualche  rappresentante,  è  amministrato  dal  Governo.  Ac- 
cordare dunqtie  al  Governo,  e  quando  dico  Governo,  piglio  la 
parola  pili  largamente  che  sia  possibile,  la  rappresentanza 
della  persona  civile  dello  Stato  s\  negli  atti  di  conservazione 
e  di  acquisto^  come  nelle  alienazioni,  e  nelle  obbligazioni, 
e  per  la  difesa  giudicfale  degli  interessi  patrimoniali,  fu 
sempre^  ed  è  anche  oggi,  una  cosa  di  assoluta  necessità.  Lo 
Stato  perciò  si  trova  sotto  il  rispetto  dell' amministrazione 
patrimoniale  in  condizione  molta  analoga  al  minore  o  alT  in- 
terdetto, il  palrimonio  dei  quali  è  confidato  a  un  tutore.  E  si 
può  dire,  senza  scostarsi  molto^dal  vero,  che  il  Governo  è  in 
questo  senso  analogico  il  tutor  legale  e  necessario  incaricato 
di  prender  cura  delle  sostanze  patrimoniali  dello  Stato. 

Ora,  ne]  Governo  bisogna  distinguere  il  Poter  legislativo, 
dal  Potere  esecutivo,  che  in  quanto  si  attiene  alla  gestione 
patrimoniale  prende  il  nome  specifico  di  Amministrazione; 
giaccljè,  considerando  i  varii  uffici  delPuno  e  delPaltro  po- 
tere^ si  scorge  nel  primo  l'autorità  suprema  che  tutto  rego- 
lando dall'alto  dirige  pure  la  gestione  patrimoniale:  fissan- 
done il  sistema,  sindacandone  Topera,  e  autorizzando  o  con 
!a  legge  generale  del  bilancio,  o  con  leggi  piii  speciali  gli 
atti  man  mano  richiesti  dal  bisogno  e  pure  eccedenti  le  facoltà 
del  mero  amministratore.  Presso  a  poco  nello  stesso  modo, 
che  Tautorità  del  giudice  e  del  Consiglio  di  Simiglia  mode- 
rano Topera  del  tutore  e  ne  completano  le  facoltà,  proporzio- 
nandole ai  bisogni.  Sì  scorge  poi  nel  secondo,  cioè  nell'am- 
mìiiistrazloue  pubblica  cdnsiderata  come  organismo  comples- 
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sivo,  la  fignra  del  tutor  legale,  che  accudisce  alla  conserva- 
zione delle  sostanze  patrimoniali,  e  le  volge  all'utile  della 
nazione* 

34.  Analizzando  poi  la  struttura  deirAmrninistrazione  si 
trova,  che  la  cura  del  patrimonio  dello  Stato  è  commessa  al 
Ministero  dd  Tesoro;  il  quale  coTìcentrando  nelle  sue  mani 
le  attribuzioni  deiranlico  comes  sacrarum  largiiionum  afque 
rerum  privalarum  e  del  raiionalis,  vi  provvedo  per  mezzo 
di  vari  uffici  da  lui  dipendenti,  e  col  concorso  di  altri  dicasteri 
e  collegi  che  prestano  Topera  consultiva  o  sindacatrice,  ov- 
vero r  incaricano  delFamministrazione  di  quelle  parli  del  pa* 
trimonio,  di  cui  usano  per  fini  determinati  (1). 

Gli  uffici  principali,  che  dipendono  dal  Ministero  del  Te- 
soro e  danno  opera  alla  jjestione  patrimoniale,  sono  la  Ra- 
gioneria generale  deilo  Stato  por  quanto  rigtiarda  il  sinda- 
cata sugli  inventari  di  consistenza,  sidle  variazioni  a  cui  va 
soggetto  nel  corso  deiramministrazione,  e  sul  riscontro  con- 
labile  della  gestione  finanxiarin.  Anche  la  Direzione  generale 
del  Tesoro,  perchè  provvede  alla  riscossione  e  al  versamento 
delle  somnjc  tutto  dovute  al  Tesoro,  nonché  al  palpamento 
delle  spese,  non  escluse  dalle  une  e  dalle  alLre  quelle  ri^gnar- 
danti  rammiuistrazione  patrimoniale.  Meglio  assai  la  Dire- 
zione generale  del  Doraanio,  come  quella,  la  quale  sebbene 
abbia  pure  altre  ingerenze,  amministra  la  mnggior  parte  del 
patrimonio  immobiliare  dello  Stato  (2). 

Come  ogni  tutore  ò  obbligato  a  render  conto  e  presen- 
tare all'amministrato,  o  air  autorità  incaricata  di  a,^sister]o, 
il  prospetto  della  sua  gestione,  così  il  Governo  presenta  ogni 
anno  p^er  cura  della  Ragioneria  tutto  il  conto  della  geslione 
patrimoniale:  la  Corte  dei  Conti  lo  rivede,  ne  fa  la  relazione 


(1)  Arti-  1  e  2  Leg^e  &iiìV  amniinistrozione  e  sulla  con  tubi  lì  tii  gene* 
rate  dello  Stato  17  febbraio  1884;  Arti.  8,  13,  22  Re^olanmnto  4  nia^^- 
gio  1885. 

(2)  Vedi    rAnntmrJy   dei    Ministri    delle    Finanze  del   Tesoro    per 
ranno  ISUO,  pagg.  72  e  segg. 
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e  lo  trasmette  al  Parlamento,  che  giusta  quelTintuito  eoo 
cui  abbraccia  tutto  T andamento  finanziario  dello  Stato,  ne 
è  il  giudice  supremo  (1).  Perciò  vedemmo  il  conto  della  gè- 
stione  patrimoniale  '  far  parte  del  Bilancio  generale  ;  e  k 
legge  di  contabilità  metterlo  esplicitamente  tra  gli  elementi 
del  Bilancio,  che  vuole  accompagnato  dal  conto  generale  del 
patrimonio  dello  Stato,  con  tutte  le  variazioni  apportate  dal- 
l'esercizio  finanziario,  e  quelle,  che  per  qualsivoglia  causa  si 
verifichino  accidentalmente  nelle  varie  consistenze  patrimo- 
niali (2). 

Oltre  questo  generale  rendiconto  del  Governo,  pubblico 
amministratore,  vi  hanno  certi  rendiconti  periodici  speciali. 
I  contabili  e  gli  economi,  che  maneggiano  o  tengono  in  cu- 
stodia danaro  o  valori  dello  Stato,  rendono  il  loro  conto  di 
anno  in  anno  e  a  fine  di  gestione  alla  Corte  dei  Conti.  A 
costoro  ugualmente  fa  carico  T  obbligo  della  cauzione,  im- 
posto ordinariamente  dalle  leggi  civili  ad  ogni  tutore:  mentre 
non  sarebbe  stato  possibile  di  assoggettare  alla  cauzione  tutto 
il  Governo  preso  collettivamente  e  rappresentato  dal  Mini- 
stero ;  e  sarebbe  poi  stato  contrario  alla  convenienza,  dì  as- 
soggettarvi tutti  i  pubblici  ufficiali  singolarmente.  La  legge 
dunque  si  è  contentata  d' imporne  l'obbligo  ai  soli  contabili 
come  quelli,  che  avendo  in  mano  il  danaro  e  i  valori,  sono 
in  pericolo  piii  prossimo  di  prevaricare,  o  di  far  del  male 
anche  per  semplice  negligenza  {3). 

La  Direzione  generale  del  Demanio,  per  venire  a  più  di- 
stinte considerazioni,  ponendosi  air  opera  per  amministrare 
il  patrimonio  sparso  in  tutto  il  Regno,  ha  bisogno  di  uffici 
locali,  che  discentrino  la  sua  azione  portandola  nelle  varie 


(1)  Arti.  24  e  26  legge  citata:  158  e  &egg.  Regolamento. 

(2)  Artt.  24,  26  legge  di  contabilità. 

(3)  Art.  65  Legge  17  febbraio  1884  ;  arit.  229  e  segg.  Regolameato 
4  maggio  1885. 
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parti  del  territorio  nazionale;  e  tra  gli  uffici  locali  ricerca 
non  tanto  ì  direttivi,  ma  anche  quelli  meramente  esecutivi. 
Anzi,  nello  stesso  suo  Dicastero  centrale  ha  d'uopo  di  essere 
suddivisa,  spartendo  le  varie  incombenze  tra  Divisioni,  Se- 
zioni e  Uffici  aggregati.  Senza  voler  penetrare  troppo  ad- 
dentro in  questo  argomento  d'importanza  secondaria  nei. 
propositi  del  mio  lavoro,  dirò  alla  sfuggita,  che  il  reparto 
delle  Divisioni  demaniali  non  si  conforma  alla  natura  giuridica 
dei  beni,  ma  si  arresta  invece  ai  fini  che  l'Amministrazione 
si  propone:  ai  mezzi  che  le  Leggi  e  i  Regolamenti  le  danno 
per  conseguirli.  Prima  di  tutto,  la  promiscuità  inevitabile  nelle 
attribuzioni  del  Ministero  del  Tesoro  e  di  quello  delle  Fi- 
nanze contribuisce  moltissimo  a  rendere  incerto  il  criterio 
della  divisione  delle  incombenze:  e  poi  naturalmente  nell'am- 
ministrazione si  guarda  più  all'affinità  delle  operazioni  da 
compiersi,  anziché  alle  relazioni  di  carattere  giuridico,  che 
quelle  operazioni  fanno  nascere  coi  terzi.  Egli  è  per  questo, 
che  tu  vedi  la  seconda  Divisione  dirigere  l'amministrazione 
e  la  vendita  dei  beni  così  detti  del  Demanio  antico:  vegliare 
sui  crediti  e  sui  debiti  patrimoniali,  nonché  sulle  eredità 
vacanti,  beni  tutti  disponibili;  mentre  da  altra  parte  estende 
le  sue  ingerenze  anche  alla  Dotazione  della  Corona,  che  è 
di  tutt'altro  carattere.  Vedi  la  quinta  Divisione  intenta  alle 
prese  di  possesso^  all'amministrazione  e  alla  vendita  dei  beni 
ecclesiastici,  lasciando  fuori  per  altro  la  Censuazione  di  quelli 
della  Sicilia:  incombenza  questa  affidata  alla  sesta  Divisione, 
insieme  con  la  gestione  degli  enii  amministrati  con  la  in- 
gerenza sul  Tavoliere  di  Puglia,  sulla  Sila  delle  Calabrie, 
sogli  stabilimenti  industriali,  i  teatri,  i  censi,  i  livelli  e  le 
altre  annue  prestazioni  consimili,  e  perfino  sul  Demanio  pub- 
blico in  quanto  attiene  alle  concessioni  di  acque  pubbliche 
0  dei  terreni  arenili.  Sulle  quali  incombenze  della  Divisione 
sesta  è  da  notare,  a  mio  credere,  che  Uingerenza  sulle  con- 
cessioni di  pertinenze  demaniali  pubbliche  riguarda  solamente 

OiOROi  —  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche  —  Voi.  IL  8 
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l'interesse  finanziario;  mentre  ogni  altra  cura  è  rilasciata 
alle  Amministrazioni  dei  lavori  pubblici  o  della  Marina  (1). 

Sebbene  la  Direzione  generale  del  Demanio  sia  quel  Di- 
castero, a  cui  la  Costituzione  organica  confida  la  gestione 
patrimoniale  dello  Stato,  non  si  vuol  già  inferire  da  questo, 
che  tutto  quanto  il  patrimonio  dello  Stato  sia  nelle  sue  mani. 
Prima  di  tutto  ci  sono  talune  Amministrazioni  patrimoniali 
separate:  per  esempio,  quella  dei  Canali  Cavour  che  ha  sede 
in  Torino,  e  che  di  recente  è  stata  posta  sotto  la  dipendenza 
diretta  del  Ministro  del  Tesoro.  Di  più,  quando  i  beni  ven- 
gono assegnati  a  qualche  servigio  governativo,  si  danno 
a  quel  Dicastero,  che  vi  accudisce.  Similmente  tutte  le  for- 
niture, gli  appalti,  e  generalmente  tutte  le  spese  per  lavori 
contrattuali  attinenti,  a  vari  servigi  dello  Stato,  spettano  ai 
diversi  Ministeri,  incaricati  di  quei  servigi  a  cui  forniture 
e  lavori  son  destinati.  Senza  dire,  che  il  maneggio  del  da- 
naro e  del  portafoglio,  parte  anch'essa  importante  del  pa- 
trimonio nazionale,  dipende  da  altri  dicasteri  speciali  del 
Ministero  e  del  Tesoro.  Alla  Direzione  del  Demanio  resta 
dunque  quella  parte  del  patrimonio,  che  piii  propriamente  si 
suol  chiamare  il  Demanio  privato  dello  Stato,  ed  è  anamini- 
strata  per  ricavarne  una  rendita,  finché  non  viene  il  momento 
della  vendita. 

35.  Passando  ora  agli  uffici  locali,  senza  parlare  di  quelle 
Amministrazioni  generali,  che  sono  per  Decreti  reali  inca- 
ricate di  qualche  azienda,  la  Direzione  generale  del  Demanio 
non  è  avara  di  delegazioni.  Cerca  anzi  di  liberarsi  da  tutte  le 
ingerenze,  che  non  hanno  carattere  generale,  discentrando 
l'azione  amministrativa,  ed  attribuendola  agli  uffici  locali. 
Questi  uffici  sono  prima  le  Intendenze  e  sotto  alcuni  rispetti 
le  Prefetture;  poi  le  Ricevitorie  del  Registro  e  del  Demanio. 
Quelle  appaiono  più  propriamente  uffici  di  ammistrazione  con 
competenze  generali  per  le  Intendenze,  ristrette  e  limitate  a 


(1)  Vedi  r  Annuario  dei  Ministeri  delle  Finanze  e  del  Tesoro,  loc,  oit! 
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certi  contratti  per  le  Prefetture.  Le  Ricevitorie  hanno  invece 
il  carattere  prevalente  di  uffici  esecutivi.  Le  Intendenze  pos- 
sono per  r  articolo  27  del  Regolamento  18  dicembre  1869, 
stipulare  i  contratti,  per  i  quali  non  sìa  richiesto  il  parere  del 
Consiglio  di  Stato:  cioè  fino  a  40,000  lire  con  pubblici  in- 
alanti: fino  a  8000  lire  per  trattativa  privata.  E  con  la  stessa 
norma  possono  approvare  o  fare  approvare  i  contratti  dalle 
Prefetture.  Anche  sulle  spese  le  Intendenze  hanno  larghe 
facoltà.  Pagano  senza  bisogno  di  autorizzazione  e  senza  limite 
^i  somma  la  maggior  parte  delle  spese  generali  richieste  dalla 
gestione  del  patrimonio  demaniale,  v.  gr.  lavori  sulle  pro- 
prietà demaniali,  rimborsi  d'indebito.  Le  facoltà  delle  Inten- 
denze si  estendono  fino  ai  pagamenti  di  lire  2000.  Accennerò 
per  incidenza,  che  oltre  le  Intendenze  e  le  Prefetture,  ci  sono 
anche  varie  Commissioni  speciali  per  T  approvazione  dei  con- 
tratti di  vendita  dei  beni  demaniali,  e  per  tutta  la  gestione 
■delFAsse  ecclesiastico.  Finalmente  i  Ricevitori  demaniali  ven- 
gono spesso  delegati  dalle  Intendenze  per  gli  atti  di  ammi- 
nistrazione, la  preparazione  e  la  stipulazione  dei  contratti;  e 
compiono  inoltre  tutte  le  incombenze  loro  affidate  da  leggi 
e  da  regolamenti,  cumulando  la  qualità  di  amministratori  e 
di  contabili. 

36.  Numerosa  è  perciò  la  coorte  dei  pubblici  ufficiali  in- 
caricati della  gestione  patrimoniale  neirinteresse  dello  Stato: 
dal  Ministro  del  Tesoro  fino  ai  Ricevitori  demaniali  preposti 
agli  uffici  esecutivi.  Il  giureconsulto  si  occupa  poco  dei  nomi; 
dacché  T  ordinamento  amministrativo  lo  interessa  solamente 
per  conoscere: 

il  carattere  giuridico  dei  gestori  pubblici; 

le  facoltà  di  cui  sono  investiti  nell'obbligare  lo  Stato 
ai  terzi,  e  i  terzi  allo  Stato; 

e  la  responsabilità  da  cui  sono  gravati. 
Tre  indagini  toccate  nella.  Parte  generale  (1).  Ne  riepi- 


(1)  Vedi  il  voi.  I,  nn.  99  e  segg. 
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logo  i  principi!,    ristringendomi  alle   osservazioni   richieste 
per  applicarla  alla  gestione  patrimoniale  dello  Stato. 

La  prima  indagine  non  è  delle  piìi  facili,  e  mi  richiama 
innanzi  tutto  a  separare  dai  pubblici  uflSciali  coloro,  che  in 
virtù  di  contratto  e  nell'interesse  proprio  amministrano  o 
sfruttano  qualche  cespite  o  azienda  patrimoniale  dello  Stato. 
Tali  sono  gli  appaltatori,  i  quali  pagando  un  canone,  acqui- 
stano il  diritto  di  far  propri  i  proventi  dell'azienda  appal- 
tata a  norma  di  un  capitolato  e  per  la  durata  del  contratto. 
Come  infatti  l'amministrazione  delle  Gabelle  dà  in  appalto 
il  Dazio  Consumo,  così  la  direzione  generale  del  Demanio 
concede  in  appalto  talora  le  miniere  o  gli  stabilimenti  me- 
tallurgici e  tal' altra  i  termali.  Ma  gli  appaltatori  di  tutte 
queste  aziende  non  divengono  dicerto  ufficiali  pubblici.  Re- 
stano privati  contraenti  sottomessi  alla  legge  di  un  contratto^ 
che  è  un  vero  negozio  civile  sostanzialmente  governato  dal 
Codice  e  dal  patto.  Formalmente  soggetto  alle  regole  delle 
stipulazioni  contrattuali  e  alle  solennità  fiscali,  e  discutibile, 
sorgendo  controversia,  davanti  ai  tribunali. 

Tutt' altra  è  la  condizione  dei  pubblici  ufficiali.  La  loro 
nomina  non  è  una  stipulazione  contrattuale,  ma  un  decreto 
del  Sommo  Imperante  o  delle  autorità  da  lui  delegate  (1). 
Le  relazioni  non  da  pari  a  pari,  ma  da  inferiore  a  superiore: 
gli  obblighi  e  i  diritti,  non  fissati  da  un  capitolato,  ma  de- 
terminati da  leggi  e  da  regolamenti,  da  ordini  e  da  istru- 
zioni dei  superiori.  Leggi,  decreti,  istruzioni,  che  non  possono 
confondersi  col  capitolato  contrattuale,  chi  non  voglia  con- 
fondere cose  disparatissime.  All'appaltatore  l'amministrazione 
si  appresenta  da  privato  contraente,  e  fa  una  convenzione 
hinc  inde  ohhWgSiior'ìa;  al  pubblico  officiale  invece  comparisce 
in  atto  e  maestà  di  Poter  Sovrano,  che  lo  investe  di  certe 


(1)  Per  r  articolo  6  dello  Statuto  fondamentale  del  Regno,  la  nomina 
a  tutte  le  cariche  dello  Stato  spetta  al  Re.  Ma  questa  Regia  prerogativa 
può  essere  da  lui  esercitata  direttamente,  o  mediante  delegazione. 
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prerogativCj  gli  conferisce  alcuni  incarichi  con  la  riserva  di 
<;ambiar]i  a  suo  piacimento,  e  garantendogli  soltanto  un 
trattamento,  finché  duri  V  iiìcarico.  Certamente  questa  specie 
di  relazioni  giuridiche  ha  molte  affinità  col  mandato  civile; 
ma  è  un  mandato  di  gius  pubblico,  sottratto  a  quelle  regole 
dì  stretta  osservanza  civile,  le  quali  riescono  incompatibili 
con  rintervento  della  Potestà  Sovrana  (1).  UflBcio  pubblico 
è  pertanto  nella  soggetta  materia  il  complesso  delle  facoltà 
e  dei  doveri  conferiti  ed  imposti  dal  Poter  Sovrano  alPim- 
piegatOj  di  fare  in  nome  e  nell'interesse  dello  Stato  gli  atti 
necessari  per  amministrare  i  beni,  contrattare  e  anche  oc- 
correndo stare  in  giudizio.  L'Amministrazione  è  perciò  come 
unità  astratta  un  rappresentante  legale,  che  nel  nome  -dello 
Stato  compie  gli  atti  di  gestione  patrimoniale.  Ma  questi 
atti,  mentre  in  un'azienda  privata  sarebbero  semplicissimi 
e  si  spedirebbero  da  poche  persone,  nella  vastissima  azienda 
dello  SLato,  importano  una  sequenza  di  mezzi  regolarmente 
intrecciati^  i  quali  muovono  da  un  principio  e  vengono  ad  un 
fine  indirizzati:  si  repartiscono  nel  consiglio,  nciresecuzione 
e  nel  sindacato;  e  questi  tre  alla  loro  volta  si  suddividono 
ancora  in  facoltà  ed  attribuzioni  diverse^  ma  sempre  fra  loro 
€ollegate  in  modo  da  completarsi  vicendevolmente. 

Guardando  poi  alla  spicciolata  gli  ufficiali  preposti  alla 
gestione  patrimoniale  nella  grande  scala  o  gerarchia  del- 
r Amministrazione  dello  Stato,  ci  si  vedono  i  Corpi  consultivi 
incaricati  di  dar  parere  sulla  convenienza  e  regolarità  dogli 
affari  proposti  o  sui  collaudi  delle  opere  e  le  accettazioni 
delle  forniture  (2).  Gli  amministratori  strido  sensu  investiti 


{1)  Vedi  il  voi.  I,  nn.  164  e  segg. 

(2)  Oltre  il  Consiglio  di  Stato,  Consultore  amministrativo  dì  tutto  lo 
StàtOj  oltre  la  Regia  avvocatura  erariale,  consultrice  legale  del  Demanio^ 
vi  sono  i  Consìgli  speciali  di  Amministrazione;  i  quali  stabiliti  con  varii 
Decreti  Reali  in  ciascun  Ministero,  danno  pareri  collegiali  sulle  que- 
stioni di  massima,  sul  buon  andamento  del  servizio  e  sulle  sorti  del  per- 
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della  facoltà  di  ordinare  e  approvare  contratti  o  spese;  as* 
sistiti  da  aiutanti  o  delegati  secondarii  per  prepararli  e  com- 
pletarli. Nella  qual  categorìa  degli  esecutori  figurano  i  con- 
tabili, come  quelli  che  maneggiano  e  custodiscono  il  danaro 
e  i  valori:  e  finalmente  i  riscontratori  o  verificatorij  cioè  a 
dire  i  ragionieri,  gli  ispettori,  i  controllori,  e  generalmente 
tutti  gli  incaricati  di  sindacare  la  regolarità  delle  operazioni 
compiute,  nonché  la  conservazione  dei  cespiti  patrimoniali, 
delle  rendite  e  del  danaro. 

Una  caratteristica  comune  contrassegna  i  pubblici  ufficiali- 
Portano  tutti  un  concorso  intellettuale  nell'atto  giurìdico 
amìministrativo  :  e  per  questa  nota  si  distinguono  dagli  in- 
servienti, e  da  tutto  il  personale  di  basso  servizio  addetto 
alla  custodia  e  alla  sorveglianza  delle  proprietà  urbane,  ru- 
rali e  boschive  del  Demanio.  La  differenza  tra  i  veri  impie- 
gati pubblici  e  gli  inservienti  non  sta  tanto  nelle  aiodalìlà 
della  nomina,  nell'essere  o  non  essere  iscritti  sui  ruoli,  per- 
chè su  questo  punto  mancano  discipline  positive  e  la  pratica 
è  proteiforme;  ma  si  riscontra  viemeglio  nella  natura  del- 
l'opera prestata,  prevalendo  in  quella  degli  inservienti  la 
materialità  al  concorso  intellettivo:  di  guisa  che  essi  non 
partecipano  ad  atti  giuridici,  e  non  possono  avere  mai  la  rap- 
presentanza giudiciale  o  contrattuale  dello  Stato*  Essi  sono 
dei  veri  locatores  operarum,  e  le  relazioni  che  gii  vincolano 
con  lo  Stato  appartengono  al  diritto  privato.  Comprendo  be- 
nissimo, che  la  distinzione  tra  T  impiegato  e  T  inserviente 
non  è  facile.  Teoricamente  bisognerebbe  completarla  con 
molte  distinzioni:  e  praticamente  si  risente  della  confusione 
tuttora  grandissima  sulla  sorte  degli  impiegati  pubblici  e  sul 
carattere  delle  loro  attribuzioni  nel  difetto  dì  chiare  norme 


sonale.  Vedansi  i  Regi  Decreti  del  4  aprile  1880,  e  del  *il  aprile  1889 
per  quanto  riguarda  le  Finanze  e  il  Tesoro.  E  non  parlo  nemmeno  delle 
Commissioni  o  Giunte  speciali  istituite  in  molti  dicasteri  per  assicurare 
la  regolarità  di  lavori,  la  bontà  di  fornitura,  e  via  dicendo. 
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legislative  (1).  Ma  non  si  richiede  al  mio  argomento  di  ap- 
profondirla, bastandomi  di  avere  detto  quanto  mi  serve  per 
assumere  le  altre  due  indagini  più  interamente  legate  con 
la  dottrina  della  personalità  giuridica  dello  Stato. 

37.  Venendo  senz'  altro  alla  facoltà  degli  uflSciali  pubblici 
nell'obbligare  lo  Stato  coi  terzi,  o  i  terzi  verso  lo  Stato, 
bisogna  distinguere  tra  gli  impiegati  pubblici  in  senso  prò- 
prio, quelli  che  hanno  veste  per  comparire  nel  contratto  o 
nel  giudizio  in  nome  dello  Stato,  da  quelli  privi  di  questa 
facoltà:  nella  quale  categoria  si  comprendono  sempre  gli 
inservienti.  Dei  primi  infatti  si  può  dire,  che  tutto  ciò  che 
fanno  nel  giro  delle  loro  incombenze,  obbliga  lo  Stato  e 
profitta  allo  Stato.  Essi  invero  sono  mandatari  pubblici  del- 
l'ente morale;  laonde  vale  per  costoro  la  regola  comune 
al  mandato  privato  e  al  mandato  pubblico,  che  s'intendono 
fatti  a  prò  e  a  danno  dello  Stato,  tutti  i  contratti  e  gli  atti 
giudiziali  conclusi  dagli  impiegati  in  nome  dello  Stato  me- 
desimo e  senza  uscire  dalle  proprie  incombenze  (2).  Si  po- 
trebbe domandare,  quali  sarebbero  le  conseguenze  dell' ec- 
cesso di  mandato;  ma  parmi  evidente,  prima  di  tutto  che 
siano  quasi  impossibili,  e  comunque  poco  temibili  tanto  per 
lo  Stato  quanto  per  il  pubblico  ufficiale;  giacché  o  l'appro- 
vazione del  Parlamento  convaliderebbe  Tatto  vizioso,  o  al- 
trimenti, questo   potrebbe    essere  impugnato  nell'interesse 


(1)  Vedi  il  voi.  I,  nn.  164  e  segg.  con  le  autorità  ivi  citate  :  Teoria 
delle  obbligazioni f  V,  344  e  segg.;  Tango,  Della  responsabilità  pecu- 
maria  imposta  ai  pubblici  ufficiali;  tre  memorie  pubblicate  neir  Ar- 
chivio giuridico  del  Serafini,  specialmente  XLII,  pagg.  243  e  segg. 
nn.  35  e  36.  Cass.  Roma,  3  gennaio  1880  {Foro,  80,  1,  73)  ;  e  12  lu- 
glio 1880  {ivi,  I,  1179);  Roma,  28  dicembre  1881  {Temi  rom.  82,  150); 
sentenze  nelle  quali  predomina  l'idea  del  contratto  a  riguardo  dei  pub- 
blici ufficiali  in  generale.  All'opposto  Cass.  Roma,  13  aprile  1880 {Legge, 
80, 2, 195);  e  20  agosto  1884  {ivi,  84,  2,  733);  nonché  3  febbraio  1878 
{ivi,  79,  2,  225)  ci  trovano  meglio  relazioni  di  pubblico  diritto. 

(2)  Artt  1752  e  segg.  Cod.  civ. 
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dello  Stato.  Ma  poiché,  qui  cum  alio  contrahity  vel  est,  vel 
debet  esse  non  ignarus  condictionis  eius,  e  il  mandatario 
che  ha  dato  all'altro  contraente  bastevole  notizia  delle  fa- 
coltà ricevute,  non  è  tenuto  a  garantia,  difficilmente  potrebbe 
sorgerne  la  responsabilità  del  pubblico  ufficiale  verso  il  terzo, 
non  essendo  dato  d'ignorare  quali  sono  le  attribuzioni  dei 
pubblici  ufficiali.  Tutto  anderebbe  a  finire  nella  responsabi- 
lità del  pubblico  ufficiale  verso  lo  Stato,  per  ì  danni  che  gli 
avesse  cagionati. 

Per  gli  altri  impiegati  privi  di  veste  a  rappresentare  lo 
Stato  in  contratto,  la  sola  questione  meritevole  di  esame  si 
riduce  a  sapere,  se  le  colpe  che  essi  commettono  nel  disbrigo 
delle  loro  incombenze  rendano  lo  Stato  responsabile  dei  danni 
verso  i  terzi.  Questione  formidabile,  relativa  anche  agli  ammi- 
nistratori 0  pubblici  ufficiali,  e  di  cui  mi  sono  occupato  altra 
volta.  Non  ho  ragioni  per  disdire  la  conclusione  affermativa, 
sinché  si  tratta  di  colpe  negli  atti  di  gestione,  perchè  rappre- 
sentanti 0  non  rappresentanti  dello  Stato  in  contratto,  le 
persone  di  cui  egli  si  serve  sono  tutti  quanti  suoi  commessi  (1). 
E  parrebbe  a  prima  vista,  che  nell'amministrazione  patrimo- 
niale si  potesse  trattare  soltanto  di  atti  di  gestione.  Tuttavia 
la  cosa  non  è  tanto  liscia,  e  le  difficoltà  di  applicazioni  non 
si  risolvono  con  due  parole.  Ma  è  un  tema  da  trattarsi  in 
seguito. 

I  pubblici  ufficiali  dello  Stato  non  solo  ne  rappresentano, 
secondo  le  premesse  avvertenze,  la  personalità  giuridica  nelle 
relazioni  contrattuali,  ma  anche  nel  quasi  contratto  giudiziale. 
E  il  regolamento  generale  di  contabilità,  che  attribuisce  al 
Direttore  generale  del  Tesoro  la  rappresentanza  giuridica 
dello  Stato  contro  i  detentori  del  pubblico  danaro,  nonché 
contro  i  debitori  di  esso  per  somme  accertate,  liquide  e  già 
scadute  a  loro  carico.  Il  direttore  generale  del  Tesoro  ha 
pure  la  rappresentanza  giuridica  dello  Stato  per  i  pignora- 


(1)  Vedi  il  voi.  I,  126;  e  la  citata  Teoria  V,  338  e  segg. 
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flaenti,  I  seqaestri,  le  opposizi(^nÌ,  le  cessioni  o  delegazioni,  e 
per  ogni  altro  atto,  che  abbia  lo  scopo  d' impedire  o  trat- 
tenere il  pagamento  di  qualunque  somma  nei  casi  dalla  legge 
permessi  (1).  Rappresentanza,  che  il  Direttor  generale  del  Te- 
soro può  esercitare  personalmente  o  per  mezzo  dei  suoi 
delegati. 

Il  regolamento  poi  del  25  giugno  1865  per  l'esecuzione 
della  legge  suir  abolizione  dei  tribunali  del  Contenzioso  aoi- 
ministrativo  è  accompagnato  da  una  tabella,  la  quale  designa 
i  Capi  di  uffi;iio  autorizzati  a  rappresentare  le  amministrazioni 
dello  Stato  davanti  ai  tribunali:  ed  altre  disposizioni  si  tro- 
vano nella  legge  sul  registro,  nonché  nei  provvedimenti  che 
istituirono  la  Regia  Avvocatura  Erariale  (2)»  Anche  questo 
Io  dico  per  incidenza,  giacché  sui  giudizi  dello  Stato  dovrò 
rifarmi  in  sede  più  propria, 

38.  Finalmente,  neanche  sulP ultima  ricerca  intorno  alla 
responsabilità  dei  pubblici  ufficiali  le  cose  sono  chiare,  quanto 
sarebbe  desiderabile.  Evitando  fastidiose  ripetizioni  (3)  ricor- 
derò, come  questa  responsabilità  abbia  due  aspetti.  Uno  nelle 
relazioni  tra  i  pubblici  ufficiali  e  i  terzi:  Taltro  nei  rapporti 
fra  i  pubblici  ufficiali  medesimi  e  lo  Stato.  Ma  il  discorrere 
della  prima  serie  di  relazioni  non  appartiene  alla  dottrina  delie 
persona  giuridiche.  Ciò  fu  fatto»  per  non  parlare  di  me  (4),^ 
da  gravissimi  autori j  e  si  ricollega  piuttosto,  o  col  diritto  ci- 
vile da  un  lato,  o  con  ramministrativo  dall'altro.  Nella  nostra 
dottrina  interessa  iovece  la  responsabilità,  dell' amministra- 
tore pubblico  verso  lo  Stato. 

Or  bene,  tutti  gli  ufficiali  pubblici  hanno  l'obbligo  di  dar 
conto  del  proprio  operato  ai  loro  superiori,  e  si  trovano 
p^^posti  a  quella  sindacabilità  disciplinarej  che  sempre  gli  ac- 


(1)  Art.  201  Regolamento  4  maggio  1885. 

(2)  Vedi  il  voi.  I,  n.  168. 

(3)  Vedi  il  citato  voi,  I,  nn*  103  e  segg. 

(4)  Vedi  Teoria  ddle  obùligazionù  loc,  cit 
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cooipagna  in  tal  sorta  di  operazioni  per  meglio  garantire 
l'esatto  adempimento  del  servizio  pubblico.  Le  pene  disci- 
plinari, la  censura  cioè,  la  sospensione  dall'ufficio  o  dalla 
stipendio  e  la  rivocazione  dall'uffizio  (1),  che  sminuiscono  e 
annullano  i  benefizi  della  carriera,  costituiscono  le  sanzioni 
'  di  questa  responsabilità,  la  quale  si  s^volge  tutta  nell'Ammi- 
nistrazione senza  solennità  di  giudizio,  e  con  la  sola  gua*- 
rentigia  incosrtante  di  qualche  commissione  consultiva.  Con 
più  solennità  di  forme  e  con  effetti  pecuniari  si  svolge  la 
responsabilità  giuridica,  ed  è  di  due  sorta:  penale  e  civile.  Non 
parlerò  della  penale,  che  cade  solamente  sui  prevaricatori, 
quando  tradiscono  la  fiducia  del  pubblico  mandato,  e  violano 
dolosamente  i  particolari  doveri  dell'  incarico  sino  al  punto 
di  commettere  un  reato.  Parlo  soltanto  della  responsabilità 
civile,  suddivisa,  come  sappiamo,  in  responsabilità  di  diritta 
comune,  e  responsabilità  di  diritto  speciale,  sancita  dalle  leggi 
amministrative,  specialmente  da  quelle  sulla  Corte  dei  Conti 
e  sulla  Amministrazione  del  patrimonio  e  la  contabilità  gè- 
nerale  dello  Stato  (2). 

A  proposito  della  responsabilità  di  gius  comune,  io  noto^ 
che  riesce  di  applicazione  ristrettissima  agli  ufficiali  dello 
Stato,  perchè  rimane  quasi  interamente  esclusa  dalle  leggi 
speciali.  Non  se  ne  può  a  parer  mio  parlare,  se  non  in  due 
casi:  r  quando  il  danno  dello  Stato  derivi  da  un  reato 
commesso  dal  pubblico  ufficiale:  esempigrazia,  un  peculato,, 
un  vuoto  di  cassa;  e  l'azione  di  indennità  si  eserciti  dalla 
Stato  costituitosi  parte  civile  nel  giudizio;  venendo  allora 
il  giudice  penale  posto  in  grado  d'  sentenziare  anche  sul- 
r  emenda  del  danno,  e  magari  di  liquidarlo,  se  ne  abbia  gli 
elementi  necessari:  2*,  quando  il  danno  derivi  da  un  fatto^ 


(1)  Regolamento  23  ottobre  1853,  n.  1611  ;  e  Decreto  24  ottobre  1866,, 
n.  3306.  Art.  228  Regolamento  4  maggio  1885,  per  T  applicazione  della 
legge  di  contabilità  dello  Stato. 

(2)  Vedi  il  voi.  I,  nn.  105  e  segg. 
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che  Tuffiziale  pubblico  abbia  commesso  come  privato:  usceado 
cioè  dal  giro  delle  sue  incombenze,  quantunque  quelle  in- 
combenze gliene  abbiano  offerta  T occasione.  E  ciò  perchè 
nel  fatto  dannoso  egli  non  comparisce  da  pubblico  ufficiale, 
ma  da  privato.  Nel  rimanente  la  responsabilità  giuridica  de- 
gli ufficiali  dello  Stato  verso  lo  Stato  medesimo  è  retta  da 
leggi  speciali,  ed  è  argomento  di  trattazione  propria  con 
commento  delle  leggi  e  studio  della  giurisprudenza  seguita 
dalla  Corte  dei  conti.  Io  mi  contenterò  d' indicarne  e  strin- 
gerne in  poche  parole  i  principii  fondamentali,  quanto  è 
strettamente  richiesto  dall'ordine  del  discorso;  ma  non  con 
r intento  di  trattar  la  materia  appieno.  Imperocché  gli  ar- 
gomenti di  responsabilità,  come  questo,  non  si  accomodano 
volentieri  alla  secchezza  e  alla  generalità  delle  formule,  e 
vogliono  piuttosto  essere  trattati  con  ampie  dichiarazioni  e 
con  minuto  esame  della  giurisprudenza. 

39.  L'articolo  67  della  legge  di  contabilità  è  il  primo  fon- 
damento di  questa  responsabilità  propria  degli  ufficiali  dello 
Stato  (1),  Ma  non  è  per  questo  da  credere,  che  guardando 
più  in  alto  non  si  trovi  la  sua  radice  nell'articolo  1 151  del 
Codice  civile,  sintesi  di  tutte  le  responsabilità  civili  e  san- 
zione più  ampia  del  principio  fondamentale  di  giustizia,  per 
cui  chiunque  reca  per  colpa  sua  un  danno  ad  altri  è  tenuto 
a  risarcirlo.  Né  le  responsabilità  contrattuali  differiscono  da 
quelle  regolate  con  leggi  singolari,  più  di  quello  che  le  specie 
differiscano  dal  genere.  Neil'  une  la  volontà  delle  parti,  nelle 
altre  le  disposizioni  legislative  singolari  modificano  la  re- 
sponsabilità ordinaria,  aggiungendo  obblighi  convenzionali  o 


(1)  Art.  67,  Legge  17  febbraio  1884  :  ivi  «  Gli  ufficiali  pubblici  sti- 
pendiati dallo  Stato,  e  specialmente  quelli  ai  quali  è  ammesso  il  riscon- 
trare la  verificazione  delle  casse  e  dei  magazzini,  dovranno  rispondere 
dei  valori  che  fossero  per  loro  colpa  e  negligenza  perduti  dallo  Stato. 
A  tale  effetto  essi  sono  sottoposti  alla  giurisdizione  della  Corte  dei  Conti, 
la  quale  potrà  porre  a  loro  carico  una  parte  o  tutto  il  valore  perduto.  » 
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legali,  che  raggravano  o  la  temperano.  Ma  i  principii  fon- 
damentali son  sempre  quelli. 

Venendo  adesso  a  più  distinte  considerazioni,  restano  sot- 
toposti alla  responsabilità  speciale  governata  dalF articolo  67 
della  legge  di  contabilità,  tutti  gli  ufficiali  pubblici,  e  nel  tema 
nostro  tutti  gli  amministratori  e  i  contabili  del  patrimonio 
dello  Stato,  stipendiati,  cioè  retribuiti  con  raercode  deter- 
minata e  continuativa,  sia  ad  aggio,  sia  a  periodi  di  tempo^ 
e  iscritta  sul  bilancio  dello  Stato  (1).  Senza  distinzione  fra  im- 
piegati ordinari  o  straordinari.  Si  ritengono  comunemente 
esclusi  i  Ministri,  perchè  troppo  alti;  gli  inservienti,  perchè 
troppo  bassi.  Concordo  nell'esenzione  degli  inservienti,  per- 
chè sono  locatori  di  opera  e  non  veri  impiegati.  Ma  dubito 
invece,  che  l'eccezione  non  regga  in  teoria  pei  Ministri, 
quantunque  sia  vera  in  pratica.  Difatti  i  Ministri  sono  anche 
essi  ufficiali  pubblici  e  dirigono  T amministrazione;  né  per 
esonerarli  dalla  responsabilità  pecuniaria  può  bastare  il 
vederli  sottoposti  al  Sindacato  politico  davanti  ni  Parla- 
mento; perchè  l^una  responsabilità  non  esclude  Taltra,  come 
quelle  che  tendono  a  obietto  diverso.  Ma  è  pur  vero,  che 
i  Ministri  non  sono  chiamati  a  ingerirsi  negli  atti  specifici 
di  amministrazione,  dove  si  può  parlare  di  colpe  valutabili 
pecuniariamente.  Essi  si  adoperano  in  quei  provvedimenti 
generalissimi  di  alta  amministrazione,  nei  quali  è  quasi  im- 
possibile di  trovare  gli  elementi  dell' imputabilità  civile  e  del 
danno  liquidabile  pecuniariamente,  quando  anche  T  esito  in- 
vece di  profittare,  nuoccia  allo  Stato.  Che  se  i  Ministri  sì 
intromettono  di  quando  in  quando  in  qualche  caso  specìfico 
di  amministrazione,  non  lo  fanno  senza  esser  garantiti  e  il- 


(1)  La  giurisprudenza  della  Corte  dei  Conti  è  ferma  nel  riconoscere, 
che  il  primo  fondamento  della  responsabilità,  di  cui  parliamo,  sì  trova 
negli  articoli  1151  e  seguenti  del  Codice  civile.  Vedi  Tango,  Della  re- 
sponsabilità pecuniaria  imposta  ai  pubblici  ufficiali  ve?'fso  lo  Stato  (Ar- 
chivio di  Serafini)  Memoria  3,  n.  65,  pag.  298,  voi,  XLH^  dell' Archi vio- 
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luminati  Jai  pareri  dei  collegi  consultivi  ordinari  e  straor- 
dinari. Tranne  dunque  un  fatto  di  prevaricazione,  quod  absit^ 
riesce  .nel  fatto  quasi  impossibile  di  adattare  la  responsa* 
bilità  pecuniaria  al  Ministro. 

A  responsabilità  resteranno  dunque  sottoposti  i  soli  uffi- 
ciali pubblici  incaricati  di  amministrare  il  patrimonio  dello 
StatOj  dai  Direttori  generali  fino  agli  ultimi  impiegati  degli 
uffici  esecutivi  ;  sia  che  compiano  funzioni  ordinativo  od  ese- 
cutive, sia  che  abbiano  ingerenze  di  sindacato  nel  riscontra 
e  nella  verifica.  E  qui  ò  degno  di  molta  considerazione,  che 
il  citato  art  67  della  Legge  di  contabilità  ha  fatto  una  no- 
vità coirestendere  la  giurisdizione  della  Corte  dei  Conti  a 
tutti  questi  ufficiali  pubblici-  Anticamente,  per  gli  articoli  20 
della  legge  Sarda  del  23  marzo  1853  e  18  della  successiva 
legge  del  13  novembre  1859,  erano  i  soli  contahili  q)ìq  vi 
si  trovavano  sottoposti.  Solo  col  R.  Decreto  del  3  novem- 
bre 1861  il  campo  di  questa  responsabilità  cominciò -ad  al- 
largarsi, perchè  T articolo  47  vi  sottopose  generalmente  gli 
ufficiali  pubblici  siipendìaii  dallo  Stato, 

La  qual  maggior  laLitudiue  sanzionata  dalla  legge  vigente 
è  giustificata,  lo  dicono  le  discussioni  parlamentari,  dalla 
convenienza  di  tenere  a  sindacato  per  le  malversazioni  della 
cosa  pubblica,  non  ì  soli  agenti  che  maneggiano  danaro, 
ma  tiiiiì  i  funzionari  pubblici  (1). 


(1)  Per  quanto  ne  so,  questa  novità  è  propria  della  legislazione  ita- 
liana, 0  non  trova  riseontro  Ì!i  altri  paesi.  Per  la  legge  francese  del  1807 
m\ÌB.  Corte  dei  Conti  e  le  successive  disposizioni  del  14  settembre  1822, 
9  luglio  18W,  31  maggio  18(32  hi  res[)onsabilità  dei  pubblici  ufficiali,  oltre 
i  coniatili,  si  ristringe  ai  capi  di  amministrazione,  e  forse  agli  ispettori 
e  conti-ollori.  Per  la  legge  belga  del  1846  la  responsabilità  degli  ammi- 
nistratori, che  non  maneggiano  flanaro,  si  limita  ai  sorveglianti  dei  con- 
tabili. In  Inghilterra  Vaudit  o^c*?  esamina  i  Conti;  il  Banco  della  Regina 
e  la  Suprema  Corte  di  giustìzia  giudicano  sul  riscontro /)r^yen^/t?o  delle 
spese  pubbliche;  ma  nou  vi  apparisce  una  responsabilità  degli  ammini- 
Btmtori.  Qtifìnto  alla  Prussia,  vnul-'^i  che  la  Corte  dei  Conti  eserciti  il 
riscontro  sopra  gli  ordinatori  di  spese,  ma  non  su  altri  amministratori. 
Yedasi  Tango^  op.  ciL  Mein,  II,  n,  25,  pag.  453,  voi.  XLI  dell' Archivio  cit. 
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L' art.  226  del  regolamento,  a  dir  vero,  parla  solamente 
dei  controlloA\  degli  ispettori  e  degli  ufficiali  che  hanno 
incarichi  analoghi;  ma  né  un  regolamento  può  modificare 
una  legge,  né  lo  scopo  del  citato  regolamento  è  altra  cosa, 
se  non  che  l'applicazione  della  legge  nella  parte,  di  mag- 
giore importanza.  Difatti  la  legge  medesima  nel  menzionato 
art.  67  dice,  che  gli  ufficiali  pubblici  sui  quali  pesa  la  re- 
sponsabilità sono  specialmente  quelli  ai  quali  è  commesso 
il  riscontro  e  la  verificazione  delle  casse  e  dei  magazzini. 
Perciò  la  disposizione  si  estende  a  tutti  gli  ufficiali  pubblici, 
che  neiresercizio  delle  loro  funzioni  possono  arrecare  un 
danno  pecuniario  allo  Stato,  e  gli  assoggetta  alFobbligo  di 
risarcirlo  in  tutto  o  in  parte  secondo  il  prudente  arbitrio  della 
Corte  dei  Conti. 

40.  Oltre  questa  responsabilità  generale  e  forse  un  pò  Vaga, 
ve  n'  ha  una  pili  speciale  e  rigorosa  per  coloro  che  maneg- 
giano, a  qualsivoglia  titolo,  danari  o  valori  dello  Stato  (1). 
E  più  speciale  e  rigorosa  di  quella  gravante  sopra  i  sem- 
plici amministratori:  perchè  gli  assoggetta  al  resoconto  pe- 
riodico e  finale,  nonché  all'  obbligo  della  piena  refusione  del 


(1)  Art.  64,  Legge  citata.  Gli  agenti  dell'amministrazione,  che  sono 
incaricati  delle  riscossioni  e  dei  pagamenti,  o  che  ricevono  somme  dovute 
allo  Stato,  0  altre  delle  quali  lo  Stato  doventa  debitore,  o  hanno  ma- 
neggio qualsiasi  di  pubblico  danaro  ovvero  debito  di  materia,  ed  anche 
coloro  che  s' ingeriscono  senza  legale  autorizzazione  negli  incarichi  attri- 
buiti ai  detti  agenti,  dipendono  rispettivamente  dai  vari  ministeri,  e  sono 
sotto  la  vigilanza  del  ministero  del  Tesoro  e  la  giurisdizione  della  Corte 
dei  Conti.  Sono  anche  sottoposti  alla  vigilanza  del  ministro  del  Tesoro 
e  alla  giurisdizione  deUa  Corte  dei  Conti  gli  impiegati  dipendenti  dai 
vari  Ministeri,  ai  quali  sia  dato  T incarico  di  fare  esazioni  di  entrate  di 
qualunque  natura  o  provenienza.  Artt.  49,  53,  58  citata  legge  :  Artì- 
coli 207  e  segg.,  e  più  specialmente  l'articolo  638  del  Regolamento 
17  maggio  1885,  che  impone  generalmente  l'obbligo  dei  rendiconti  pe- 
riodici e  finali  a  tutti  gli  agenti  contabili,  e  l'articolo  650  specialmente 
agU  agenti  della  riscossione:  gli  articoli  653  e  656  ai  magazzinieri, 
economi,  consegnatari  di  materie,  biblioteche,  musei,  gabinetti  scientifici. 
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danno  emergente  dai  resultati  della  contabilità.  Non  posso 
chiarire  per  minuto,  chi  siano  questi  ufficiali,  perchè  dovrei 
fare  indagini,  poco  confacenti  al  mio  tema.  Ma  si  sogliono 
chiamare  contabilij  pigliando  la  parola  in  senso  assai  largo, 
tutti  quelli,  che  si  sono  per  qualunque  titolo,  legittimo  o 
abusivo,  intromessi   nel  maneggio   del  danaro  o  dei  valori. 

Detto  ciò,  mi  par  chiara  la  ragione,  per  cui  questa  respon- 
sabilità speciale  non  può  cadere  sugli  altri  pubblici  ammi- 
nistratori; giacché  sebbene  sia  verissimo,  che  qui  aliena 
negoiia  stve  ex  mandato^  sive  ex  qiwcumque  alio  titulo, 
4idmtnisiret^  uhi  haec  gessi t,  ì^ationem  oportei  recidere  {!), 
pur  tuttavia  questo  conto  è  piii  morale^  che  materiale.  Ver- 
sasi più  neir andamento  generale  deir amministrazione,  che 
nei  fatti  specifici  :  si  confonde  col  resoconto  collettivo,  che 
tutta  r  Amministrazione  rendo  annualmente  alla  Corte  dei 
Conti  e  al  Parlamento;  e  individualmente  non  si  fa,  se  non 
quando  sorga  un'accusa  determinata  di  colpa  e  di  danno  a 
carico  di  qualche  pubblico  amministratore  (2),  Solo  che,  es- 
sendovi certi  ufficiali  pubblici,  i  quali  esercitano  cumulati- 
vamente funzioni  di  semplice  amministrazione  e  funzioni  di 
vera  contabilità,  ad  esempio  i  ricevitori  demaniali,  vi  pos- 
sono essere  per  costoro  due  specie  di  resoconto  e  di  respon- 
sabilità. Una  generale,  quando  sorga  l'accusa  specifica  del 
danno,  l'altro  periodica  sullo  stato  della  cassa  e  dei  valori  (3). 

Né  meno  sensibile  apparisce  la  differenza  tra  Tuna  e  l'al- 
tra specie  di  responsabilità,  quando  si  esamina  la  colpa,  che 
ne  costituisce  l'elemento  generatore.  Certamente  c'è  bisogno 
di  una  colpa  tanto  nell'una  quanto  nell'altra,  perchè  la  giu- 
stizia non  trova  responsabilità  senza  colpe.  Ma,  ecco  subito 
le  differenze.  Mentre  nella  responsabilità  specifica  dei  con- 


(1)  L.  1,  Cod.  de  ration,  (IH,  21). 

(2)  Yedi  Tan^o,  loc.  cit  Memoria  I»  n.  20,  pag.  44^ì,  voi.  XLI  del- 
rArchivio  cit. 

(3)  Art,  69  citato  Regolamento. 
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labili  la  colpa  sia  re  ipsa  nella  deficenza  di  cassa  o  dì  ma- 
gazzino; in  quella  invece  generica  degli  altri  pubblici  ufficiali 
richiede  la  prova  diretta  del  fatto  o  della  omissione  colpevole. 
La  deficenza  di  cassa  accusa  il  contabile  di  colpa  con  una 
presunzione  cos\  stringente,  che  egli  non  può  liberarsene  se 
non  mediante  prove  dirette  e  anche  documentali,  quando  non 
si  tratti  di  forza  maggiore:  per  esempio  di  un  furto  a  mano 
armata,  o  di  un  incendio  (1).  Diversamente  vanno  invece  le 
cose  nel  sindacato  degli  amministratori;  dove  le  colpe  non  si 
provano  senza  indagini  lunghe,  complicate,  e   le   più  volte 
incertissime.  In  breve,  la  colpa  dei  pubblici  amministratori 
che  non  hanno  maneggio  di  danaro  o  custodia  di  valori,  deve 
risultare  da  prove  dirette,  le  quali  dimostrino  o  trascuranze 
di  doveri,  o  errori  di  verifiche,  o  imprudenze  nel  modo  di 
trattare  gli  aflfari,  o  peggio  anche,  prevaricazioni  ed  abusi. 
Per  far  qualche  esempio,  nell'aver  trascurata  una  rinnova- 
zione ipotecaria,  una  interruzione  di  prescrizione,  una  vendita 
di  cose  soggette  a  deperimento  :  o  aver  venduto  e  dato  in 
affitto  beni  demaniali  a  persone  insolventi  e  senza  la  gua- 
rentigia di  valide  cauzioni.  Ma  non  si  può  portare  il  sindacato 
sulla  convenienza  amministrativa  degli  atti  compiuti  regolar- 
mente: perchè  si  aprirebbe  T  adito  a  ricerche  pericolose,  nelle 
quali  mancherebbe  il  criterio  per  trovare  la  colpa,  di  chi  cre- 
dendo far  del  bene,  si  è  trovato  contro  ogni  aspettazione  a 
una  cattiva  riuscita.  Come  gli  errori  professionali  sono  scu- 
sabili, quando  manca  quella  crassa  ignoranza,  che  fa  dire  al 
giureconsulto  imperitiam  culpae  adnumerandamy  così  sono 
meritevoli  di  venia  gli  sbagli  di  un  amministratore,  quando  non 
hanno  il  carattere  di  vere  imprudenze.  Nessuno  chiamerebbe 


(1)  Artt.  220,  221,  222,  223,  224  e  225  del  cit.  Regolamento.  «  Le 
mancanze,  deteriorazioni  o  diminuzioni  di  cose  mobili  o  di  danaro  av- 
venute per  causa  di  furto,  o  di  forza  maggiore,  o  di  naturale  deperi- 
mento, non  sono  ammesse  a  discarico  degli  agenti  contabili,  se  essi  non 
esibiscono  le  giustificazioni  stabilite  nei  Regolamenti,  ecc.  > 
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responsabile  il  Cousiglio  di  Stato,  o  un  Consiglio  ammini- 
strativo di  un  MintsterOj  o  la  Regia,  Avvocatura  Erariale, 
per  aver  ronsigliato  un  contratto  o  una  transazione  rego- 
lari e  non  privi  apparentemente  di  una  qualche  convenienza 
amministrativa,  perchè  son  riusciti  male.  Nessuno  accuserebbe 
un. Direttore  generale  o  un  Prefetto  per  avergli  approvati. 
E  nessuno  di  certo  potrebbe  neanche  accusare  di  colpa  un 
Ricevitore  demaniale,  perchè  ricorse  alla  colonia  piuttostochè 
all'affitto  rustico,  o  locò  lo  stabile  a  Tizio  piuttostochè  a 
Sempronio,  quando  non  c'era  una  ragione  evidente  di  pre- 
ferire un  contratto  o  una  persona  all'altra. 

Del  restOj  anche  stando  alle  vere  irregolarità  e  alle  vio- 
lazioni di  precetti  positivi,  la  materia  della  responsabilità  non 
manca  per  i  poveri  amministratori  pubblici;  e  ognuno  si 
dovrà  spaventare  pensando^  che  i  Ricevitori  demaniali,  men- 
tre hanno  anche  il  grave  carico  della  contabilità,  sono  per 
le  istruzioni  ministeriali  e  per  giurisprudenza  responsabili 
delle  prescrizioni  non  interrotte,  dei  giudizi  non  proseguiti, 
delle  iscrizioni  ipotecarie  trascurate,  delle  terre  e  delle  case 
demaniali  rimaste  vuote,  degli  aflStti  irregolari  e  non  cau- 
telati, e  anche  del  mancato  o  scarso  fruttato  dei  fondi  te- 
nuti in  economia  (1).  E  giacché  mi  trovo  su  questo  tema,  la 
responsabilità  degli  amministratori  pubblici  sale  anche  più 
in  su:  perchè  un  Decreto  ministeriale  del  28  ottobre  1866 
dichiara  responsabili  dell'amministrazione  loro  e  dei  loro 
delegati  i  Direttori  generali:  un  altro  Decreto  del  18  dicem- 
bre 1869,  gli  Intendenti  di  Finanza  (2),  i  Capi  Sezioni  delle 
Intendenze;  e  un  altro  consimile  provvedimento  i  Direttori 
e  gli  Ispettori  demaniali.  Secondo  un  posteriore  Decreto  del 
5  agosto  1871,  Tuffiziale  che  accetta  una  cauzione  personale 


(1)  Vedi  Tango,  op.  cit,  Mem.  Il,  n.  34,  pagg.  242,  243   (Are/no. 
giur.,  voi.  XLH).  Corte  dei  Conti,  1  marzo  1887  {Foro,  87,  3,  84). 

(2)  U  intendente  è  responsabile  di  tutti  i  valori,  che  pervengono  al 
suo  ufficio;  Corte  dei  Conti,  11  maggio  1880  {Legge,  80,  2,  248). 

Giorgi  —  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche  —  Voi.  U.  9 
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anche  consentita  dalla  legge^  diviene  responsabile  della  sua 
validità»  E  non  basta.  I  contratti  di  vendita  delle  derrate 
demaniali  sono  approvati  da  chi  presiede  alFasta^  e  la  con- 
segna delle  derrate  può  da  lui  autorizzarsi;  ma  egli  (Decreto 
13  marzo  1873)  ne  rimane  responsabile.  Finalmente  certe 
spese  a  economia  possono  ordinarsi  dai  Capi  di  servizio,  ma 
sotto  la  responsabilità  di  chi  le  autorizza  (Decreto  18  nO' 
vembre  1880). 

E  molte  altre  prescrizioni  si  potrebbero  trovare  spigo* 
landò  fra  Ìl  Regolamento,  le  circolari  e  le  istruzioni  niiiii- 
steriali  (I);  tantoché  può  far  meraviglia,  che  nonostante  tanti 
rigori  siano  rare  le  condanne  degli  amministratori  pubblici^ 
e  poche  le  migliaia  di  lire  recuperate  dal  pubblico  erario. 
Ciò  nasce  forse  dal  sindacato  continuo  degli  uni  sugli  allri^ 
da  una  certa  solidarietà  di  colpe^  e  quindi  dalla  ripugnanza 
naturale  ad  accusare  i  falli  comuni.  Senza  dire,  che  la  so* 
verchia  rigidezza  farebbe  più  male  che  bene;  massimamente 
che  incalzando  le  conseguenze  della  responsabilità  a  danno 
di  impiegati  mal  retribuiti,  si  riuscirebbe  ad  enormezze  in- 
tollerabili. 

Del  resto,  la  colpa  è  sempre  personale,  sebbene  il  diritto 
civile  c'insegni  a  distinguere  quella  di  fatto  proprio  e  quella 
di  fatto  non  proprio:  essendoché  la  colpa  di  fatto  non  pro- 
prio si  riduce  a  un  difetto  di  scelta  o  di  vigilanza  sui  com* 
messi  o  dipendenti.  Perciò  la  responsabilità  del  successore 
non  si  estende  ai  fatti  dell' antecessore,  ove  egli  non  gli 
abbia  ratificati  (2);  né  il  superiore  risponde  del  sottoposto^ 


(1)  Tedi  arti,  205  e  segg.,  209  e  segg,  Regolaiiìento  4  maggio  lS85i 
sugli  etfetti  delle  distinzioni  fra  entrnttì  accertate,  riscosse,  versate; 
i*uìle  Sfkes^e  nìie  formano  impegno,  obbligatorie  e  d'  ordine,  facoltative 
ed  eTentuali- 

(2)  Vedi  U  Tol.  I,  405;  Corte  ilei  Conti,  28  giugno  1879  {Foro,19, 
:t.  111)  e  30  ottobre  1879  {ivi,  80,  3,  107)  in  tema  di  prescrizione  di  una 
partita  di  credito  cominciata  e  compiuta  durante  la  gestione  di  varìi  1 
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se  non  in  quanto  possa  imputarglisi  una  cooperadone  po- 
sitiva, Tordinecioè  o  T  istruzione;  ovvero  negativa,  cioè  il 
difetto  di  vigilanza  (1),  presunta  nei  falli  dei  commessi  ♦ge- 
renti, quando  anche  la  nomina  ne  sia  stata  approvata  dalle 
autorità  competenti  (2),  Non  credo  tuttavia^  che  questa  pre- 
sunzione di  colpa  escluda  la  prova  contraria,  se  il  commesso 
DOD  sia  stato  scelto  liberamente  dal  superiore,  e  possa  ri- 
correre per  analogia  giuridica  l'applicazione  dell'art.  1153 
3^  capoverso  del  Codice  civile. 

Ma  si  può  dare,  che  più  impiegati  cooperino  insieme  a 
cagionare  il  danno.  Il  che  avviene  nei  fatti  amministrativi 
collettivi:  come  a  dire,  compiuti  da  commissioni,  giunte  o 
sindacati  (3);  in  quelli  che  si  compiono  con  la  sequela  di  piij 
atti  da  persone  diverse,  che  vi  attendono  separatamente  senza 
esser  legate  fra  loro» 

Per  quanto  concerne  i  Collegi  ripeto  quello  che  dissi  (4): 
cioè,  la  responsabilità  pecuniaria  non  può  cadere  sui  dìssen- 


eontabili;  2  febhniìo  1886  {Legge^  86,  2,  :i5)  in  argomento  di  mancata 
regolari Kzaz ione  di  un  eoati^tto  di  affitto  e  non  eseguita  rìiscossione  delie 
annualità  scadute  durante  la  gestione  di  varit  ricevitori. 

{1)  Art-  224  Regolamento.  I  contabili  principali  non  rii^pondono  dei 
secondari,  se  non  in  quanto  essi  stossi  siano  imputabili  di  colpa  o  dì 
tmscQranza.  Vedi  Corte  dei  Conti,  0  agosto  1887  {Foro  Rep,  87,  2,  268), 
1  marzo  1887  {wh  87,  3,  8-1)  ;  Tango,  Arcìu  cìL  Mem.  ITI,  n.  G3,  pag.  202; 
dove  cita  altre  sentenze  della  Corte  dei  Conti  (8  febbraio  1876  in  causa 
Zoppi,  21  gennaio  1872,  in  causa  Gargiulo,  11  magano  ISSO,  in  causa 
Lombardi,  1  giugno  1878,  in  causa  Nieolini);  e  ne  conclude,  che  sebbene 
la  giurisprudenza  non  sia  chiara  né  ferma,  si  può  dire  prevalente  la 
massima,  che  il  superiore  non  risponde  deli'  inftu'iore,  se  non  si  prova 
nna  sua  colpa  positiva:  per  esempio,  nn  ordine,  ovvero  una  negativa  nel 
difetto  di  sorveglianza  speciale. 

(2)  Artt  219,  640  Regolamento  cit. 

(3)  Gli  estìmpi  più  notevoli  noi  gli  abbiamo  nelle  Gkmte  dirìce~io7ie 
i  Commissioni  di  visita  istituite  dalla  Guerra  e  dalla  Marina,  per  accet- 
tazione di  materiali  somministrati  da  fornitori.  Ma  ce  ne  sono  altre  anche 
per  la  col  laudai  ione  dei  lavori. 

(4)  Vedi  il  voL  I,  n.  1(K  in  fine. 
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zienti,  |>urdiè  facciano  prepder  nota  del  dissenso  nei  pro- 
cessi verbali  delle  deliberazioni  (l),  né  concorrano  in  altro 
modo  aireffettuazione  del  danno.  Assai  più  difficile  parmi  il 
risolvere  la  questione  della  cooperazione  per  atti  separati; 
attesa  la  complicanza  e  la  varietà  della  divisione  nel  lavoro 
amministrativo.  Ma  vi  son  qui  a  parer  mio  una  indagine  di 
fatto  e  una  di  diritto,  che  bisogna  accuratamente  separare, 
L'indagine  di  fatto  verte  nel  rintracciare  i  veri  autori  degli 
atti,  i  veri  atti  che  sono  stati  la  causa  del  danno,  e,  posto 
che  gli  atti  concorrenti  siano  più,  la  proporzione  nella  quale 
ciascun  atto,  ha  contribuito  a  produrre  il  danno.  Questione  < 
di  mero  fatto,  dalla  quale  mi  astengo,  sia  perchè  inania 
captant  tutti  coloro  che  sperano  di  poter  risolvere  a  priori 
questioni  di  responsabilità,  quando  la  regola  che  si  vuole 
stabilire  non  trovi  fondamento  in  un  precetto  della  legge: 
sia  perchè  l'analisi  delle  disposizioni,  che  possono  su  questo 
tema  trovarsi  nella  legge  o  nel  regolamento,  si  allontana 
troppo  dal  mio  tema.  L'indagine  di  diritto  si  riduce  a  ri- 
solvere, se  sia  lecito  di  condannare  tutti  a  risarcire  una 
parte  del  danno,  quando  le  prove  non  riescano  a  dimostrare 
la  parte  presa  da  ciascuno.  Un  esempio  di  questa  condanna 
arbitraria  lo  dette  la  lex  Aquilia,  .quando  volle  tra  più  cor- 
rissanti,  omnes  tenevi...  cum  neque  impunita  maleficia  esse 
oporteat^  nec  facile  constitui  possit,  uter  potius  lege  tenea* 
tur  (2).  Ma  convien  riflettere,  che  una  condanna  di  questa 
natura  dovrebbe  trovar  fondamento  in  qualche  disposizione 
di  legge;  ed  io  non  ne  conosco  nella  soggetta  materia.  Trovo 


(1)  Tango,  loc.  cit.  pag.  277  avverte,  che  questa  disposizione  è  stata 
presa  per  i  Consigli  dell' Esercito.  L'art.  20,  §  101  del  Regolamento 
1  maggio  1885,  dopo  aver  detto,  che  al  risarcimento  del  danno  son  tenuti 
tutti  i  membri  del  Consiglio,  i  quali  hanno  preso  parte  alla  delibera- 
zione, soggiunge  :  Ne  sono  per  altro  esenti  i  membri,  che  giusta  il  §  31 
non  abbiano  aderito  alla  decisione,  facendo  prender  nota  del  voto  contrario. 

(2)  L.  5i,  §  n.  ad  leg,  Aquil.  (IX,  2). 
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anzìj  che  la  legge  e  il  regolaiuento  di  contabilità  esigono 
sempre  la  colpa  personale  (1),  sebbene  permettano  alla  Corte 
dei  Conti  di  ridurre  la  condanna  deirammìnistratore  colpo- 
Tole  a  una  parte  del  danno;  e  quantunque  tra  più  colpevoli 
possa  restar  condannato  uno  solo,  ciò  non  deve  secondo  il 
rigore  della  giustÌKia  accadere,  che  allorquando  la  colpa  del 
solo  condannato  sia  da  se  sola  un  fatto  bastevole  a  produrre 
il  danno  avvenuto*  Tale  sarebbe  a  parer  mio  la  colpa  del 
conlabilOj  che  avesse  pagato  a  persona  diversa  dal  vero  cre- 
ditore: perchè,  quantunque  a  trarre  in  inganno  il  contabile 
possa  aver  contribuito  Terrore  di  qualche  altro  impiegato,  il 
solo  errore  del  contabile  ò  uua  colpa,  e  una  causa  sufficiente 
del  danno  avvenuto  (2), 

Resta  ora  a  vedere,  se  la  condanna  possa  essere  solidale, 
quando  il  risultato  deir  indagine  di  fatto  dimostri  la  compar- 
tecipanza  colpevole  di  più  coautori  del  danno.  La  giurispru- 
denza della  nostra  Corte  dei  Conti  ha  seguitata  general- 
mente la  massima  affermativa,  desumendola  dairarticolo  1156 
del  Codice  civile  (3).  E  con  ragione,  a  mio  credere*  Di  fatti 
la  responsabilità  dei  gestori  pubblici  non  può  prender  norma 
dal  mandato  civile,  dove  le  regole  del  diritto  moderno  non 
riconoscono  solidalilà  fra  più  mandatari.  Essa  è  un  vero 
delitto  0  quasi  delitto,  che,  non  trovando  disposizioni  pre- 


fi)  Artt.  64,  67,  69  delta  Leg^e  :  219  e  aegg.  tiel  Regolamento. 

(2)  Art  219  ultimo  capoverso  del  R eziolamento  tiUito.  Così  io  spiego 
la  condanna  proaunciala  dalla  Corte  doi  Conti  a  carico  del  Tesoriere  dì 
Tarino  (Graziadeì),  che  avea  pagato  a  un  fabo  (Tedi toro  di  pensioni 
impadronitosi  del  libretto  del  vero  titolare  (Dee.  17  uow  ISSI  cjt^ita 
dal  Tango,  op.  crY,  Mem.  HI,  n,  59,  pag.  282,  voi,  XLIV  dell* Ardi ivio  di 
Seratìni),  Caso,  che  sebbene  relativo  u  un  dt.'hìto  di  carattere  ammini- 
strativo, non  differisce  in  linea  di  principio  dal  pagamento  fatto  a  nn 
appftlLalore  per  credito  di  natura  giiiridÌco-pn%^ata, 

(ò)  Vedi  Tango,  ioc.  cìt.  n.  t)5,  -pa^g.  298  e  301  ;  Corte  dei  Conti, 
2  febìffaio  1886,  cansa  Meloni  Altea  e  Serra,  ivi  citala. 
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eivsf  di  lf^^%  rkade  %or,j  a  ree^Ia  ee&eralìssìma  degli  ar- 
ti^/ii  1151  e  i««aB«TÌ  <krl  C>i'c«  C£TÌe.  Ora  Tanicolo  1156 
p^gnoeti^;  la  e>>iwiaoDa  s^Liale  de:  cGa^nori  del  danno  (l).  La 
rMur^  g^iiridica  dei  manda»  p-bbl;»,  dirersa  da  qnella  del 
mziìJlisiV}  prìrato  :  ia  r^ir.hizione  che  è  regola  del  pabblico^ 
mf^nire  la  gratoìtà  è  la  norma  del  privato:  e  finalmente  la 
maggiore  importanza  delle  fanzìonì  pabblìche  a  petto  delle 
private,  non  permette  sa  qaesV3  ponto  di  estendere  per  ana- 
logìa, come  sotto  aliri  rispetti  può  arrenire,  le  regole  del 
mandato  civile  al  mandato  pubblico.  Si  aggianga,  che  le  tra- 
dizioni e  le  opinioni  dottrinali,  confermano  la  conclasione; 
giacché  in  antico  non  si  dubitò  mai  della  solìdalità  di  più  am- 
ministratori pubblici  corresponsabili,  e  i  più  autorevoli  scrit- 
tori Tammettono  anche  oggigiorno. 

Del  rimanente,  la  solidalìtà  è  fuori  di  discussione,  quando 
trovi  fondamento  in  qualche  disposizione  della  legge.  Così 
Tarticolo  241  capoverso  dispone:  4tivi»  I  controllori  pre- 
stano la  cauzione  prescritta  e  rispondono  in  solidum  coi 
TcBorieri,  ecc.:  e  l'articolo 368  prescrìve:  «ivi»  Gli  agenti 
pagatori  son  responsabili  della  regolarità  dei  pagamenti.  La 
loro  responsabilità  è  solidale  con  quella  dei  funzionari  de- 
legati, ecc.  Ovvero,  quando  un  dato  servizio  pubblico  sia  stato 
affidato  a  più  impiegati,  che  debbano  agire  di  concerto,  in 
modo  da  non  poter  discernere  la  parte  dell'uno  e  quella 
dell'altro  (2). 

41.  Bastino  queste  osservazioni  intorno  alla  colpa.  Dovrei 
adesso  parlare  del  danno,  ma  soccorrono  le  regole  generali 
del  diritto  civile,  tolte  poche  (3)  eccezioni  derivanti  anche  in 


(1)  Masalma  adottata  anche  dalla  giurisprudenza  francese,  sebbene 
il  ('od ice  Napoleone  non  sanzioni  esplicitamente  la  solìdalità  fra  più 
coautori  di  fatto  illecito;  Donianget,  Mandai,  I,  335;  Cass.  Paris, 
29  d<^c.  lHr)2  (DeviL  p,  ^53,  1,  49:  Bordeaux,  9  février  1839;  DaUoz, 
A*('/).  v^  M^pomabilité,  n.  5G8). 

(2)  Vodi  il  voi.  I,  n.  105. 

(;ì)  Vedi  Teoria  dei  fé  obbligazioni,  V,  235  e  segg.  ;  e  II,  89  %se^. 
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questo  tema  daiV jus  singulare.  Ed  i»verój  sebbene  la  ripa- 
razione del  danno  si  estenda  per  regola  generale  alle  perdite 
sofferte  (dammim  emergem)^  e  al  guadagno  perduto  (lucrum 
cesmìis),  la  natura  dello  relazioni  giuridiche  fra  lo  Stato  ed 
ì  suoi  impiegati,  e  il  conlesto  della  legge  di  Contabilità  non 
coDsentonOj  che  si  domandi  ai  funzionari  pubblici  il  ristoro 
di  lucri  perduti,  pigliando  questa  parola  nel  senso  dei  civilisti. 
Né  lo  Stato  ha  in  mira  di  far  guadagno,  nò  gli  ufficiali 
pubblici  Tobbligo  d'intraprendere  speculazioni,  né  la  legge 
ili  contabilità  parla  d'altro  che  di  perdite.  Ma  s'intendono 
perdite  e  non  lucri  la  mancata  esazione  dì  crediti  coi  loro 
interessi,  e  generalmente  aver  lasciato  isterilire  le  fonti  di 
una  rendita,  e  fatto  venir  meno  dei  proventi  certi.  E  qui  si 
iloti,  che  la  certezza  non  si  richiede  matematica,  ma  basta 
morale  secondo  il  corso  delle  umana  probabilità  :  giacché 
anche  le  perdite  eventuali  si  debbono  calcolare  per  quello 
che  valgono.  La  Corte  dei  Conti  ha  fatta  savia  applicazione 
di  questo  canone,  ed  adottalo  un  espediente  savissimo,  quando 
nel  giudicare  alcuni  ricevitori  demaniali,  che  avevano  la- 
sciato cadere  in  prescrizione  qualche  credito^  ma  d'altronde 
non  era  certo  se  il  debitore  avrebbe  opposta  la  prescrizione, 
'ha  fatto  loro  quest'aUernativa:  o  di  pagare  essi  il  credito, 
ovvero  di  assumere  le  spese  del  giudizio  contro  il  debitore, 
libero  davanti  la  legge  di  pagare  o  di  opporre  la  prescri- 
zione. E  non  dissimili  osservazioni  ricorrono  a  riguardo  dei 
danni  che  un  terzo  abbia  risentiti  per  fatto  dell' impiegato, 
V.  g.  depositi  perduti,  generi  deperiti,  e  di  cui  lo  Stato  sia 
responsabile  verso  il  terzo  danneggiato,  che  ne  vuole  la 
riparazione. 

La  liquidazione  poi  del  danno  si  confonde  con  le  conse- 
guenze della  responsabilità.  Ultimo  punto  del  mio  esame, 
nel  quale  fa  capo  più  visibilmente  il  gius  speciale  e  la  ga- 
ranzia concessa  allo  Stato,  C'è  infatti  una  giurisdizione  am- 
miaislrativa  istituita  a  posta  dalla  legge  per  giudicare  della 
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responsabilità  degli  impiegati  verso  lo  Stato.  Ed  è  la  Corte 
dei- Conti  (1). 

42.  Due  sono  i  modi,  con  cui  Talta  magistratura  dei  Conti 
esercita  questa  giurisdizione.  Esaminando  il  conto  giudiziale, 
che  periodicamente  e  a  fine  di  gestione  debbono  rendere  i 
coiitabili  dello  Stato,  secondo  le  avvertenze  fatte  di  sopra. 
Giudicando  intorno  all'accusa  spiaci  fica  di  colpa  e  alla  do- 
manda di  risarcimento,  che  evenf.ualrnente  venga  proposta 
contro  gli  amministratori  e  riscontrafori  e  venficatori,  quando 
si  trovino  sotto  Faccusa  specifica  di  aver  cagionata  la  perdita 
di  qualche  valore  dello  Stato.  E  siccome  vi  sono  ufficiali,  come 
ho  già  detto,  che  esercitano  cumulativamente  le  funzioni  del 
contabile  e  quelle  dell'amministratore,  i  due  giudizi  possono 
successivamente  svolgersi  a  carico  della  medesima  persona. 
Può  essere  anteriore  quello  specifico,  se  Paccusa  nasco  prima 
della  scadenza  a  presentare  il  conto,  o  se  il  contabile  si 
rende  moroso  a  presentarlo.  Può  nascer  dopo,  se  Faccusa 
sia  posteriore,  avendo  la  Corte  dei  Conti  per  sua  giurispru- 
denza fissato,  che  il  conto  giudiziale  esaurito  non  è  di  osta- 
colo al  successivo  giudizio  di  responsabilità  specifica  prò* 
vocato  da  un'accusa  sorta  posteriorraouie  (2)-  Cosa  che  io 
credo  giusta:  purché  l'obietto  dciraccusa  posteriore  non  sia 
stato  discusso  e  giudicato  particolarmente  nel  conto  giudi- 
ziale, di  guisa  che  non  vi  sia  tale  ostacolo  di  cosa  giudicata 
da  non  potersi  sormontare  che  col  rimedio  della  rivocazione. 


(1)  Art.  33,  Legge  14  agosto  18152:  La,  Cort^  dei  Conti  giudica  con 
giurisdizione  contenziosa  dei  conti  lìeì  Tesorieri,  dei  ricevitori,  dei  cas- 
sieri e  degli  agenti  incaricati  di  riscuot^ere,  di  pagare,  di  conservare  e 
di  maneggiare  danaro  pubblico  o  di  tenere  in  custodia  valori  e  materie 
di  proprietà  dello  Stato.  »  Questa  clispos^izione  sì  collega  con  gli  artì- 
coli 64  e  07  della  legge  di  contabilita;  non  che  con  gli  articoli  40,  48, 
49,  53,  54  e  58,  che  ne  dipendono  ;  ed  anche  con  gli  articoli  2QZ\  219 
e  segg.,  038  e  successivi  del  Regolamento. 

(2)  Art.  221  Regolamento  citato.  Corte  dei  Conti,  5  maggio  1881,  e 
8  aprile  1884  (Legge,  82,  1,  63;  e  84,  2,  35> 
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Tema  del  primo  giudi  zio  è  lo  staio  di  cassa  o  di  ma- 
gazzino: cioè  Tesattezza  delle  riscossioni,  dei  pagamenti  e 
la  custodia  del  danaro,  o  dei  valori.  Conseguenza,  la  con- 
danna a  risarcire  integralmente  le  perdite  subite  dallo  Stato, 
che  non  hanno,  per  consueto,  bisogno  di  liquidazione  com- 
plicata (l).  E  la  condanna  ha  per  sanzione  la  vendita  della 
cauzione,  autorizzata  dalla  Corte  e  garantita  dal  privilegio 
nascente  dalF  articolo  1958,  n,  11,  dei  Codice  civile,  e  la 
condanna  del  fideiussore,  quando  un  fideiussore  ci  sia  (2). 
Lo  che,  ben  inteso,  non  può  pregiudicare  Tesecuzione  sugli 
altri  beni  del  contabile,  non  escluso  il  sequestro  dello  sti- 
pendio o  della  pensione  secondo  le  leggi  del  14  aprile  e 
17  giugno  1864,  se  la  cauzione  non  basta  alla  riparazione 
del  danno.  Varia  è  la  giurisprudenza  della  Corte  dei  Conti 
intorno  agli  interessi  delle  somme  dovute  dai  contabili;  ma 
non  bisogna  scostarsi  dai  principii  generali,  e  devesi  rite- 
nere che  gli  interessi  decorrono  dal  momento  in  cui  il  de- 
bito divenne  liquido. 

Nel  giudìzio  invece  di  responsabilllà  specifica,  secondo  l'ar- 
ticolo 67  della  legge,  a  carico  di  coloro  che  non  sono  con- 
labili, 0  per  le  funzioni  che  i  contabili  hanno  compiuto  fuori 
delle  attribuzioni  della  contabilìlà,  bisogna  provare  la  colpa 
e  liquidare  il  danno.  Ma  senza  più  ritornare  alle  colpe  di 
cui  ho  discorso  bastantemente,  la  liquidazione  del  danno  è 
resa  molto  più  semplice  dai  poteri  discrezionali,  che  il  citato 
articolo  67  compartisce  alla  Corte  dei  Conti:  dappoiché  ossa 
puè  porre  a  carico  del  pubblico  amministratore,  riscontra* 
tore,  0  verificatore,  una  pariG  o  tutto  il  valore  perduto.  La 
legge  non  dice,  né  le  ragioni,  né  i  criteri;  ma  si  pitò  fa- 
cihnente  congetturare,  che  quello  siano  ispirate,  tanto  da  un 
sentimento  di  equità  verso  i  funzionari  pubblici,  quanto  dalla 
convenienza  di  evitare  indagini  complicate,  I  criteri  poi  sono 

(1)  ArtL  219  e  successivi. 

(2)  Art.  69  Le^ge,  648  Regolamento, 
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abbandonati  alla  prudenza  del  Magistrato  dei  Conti:  giacché 
la  legge  e  i  regolamenti  lo  lasciano  libero  neirescrcizio  di 
questo  potere  discrezionale.  Comunque  sia,  la  regola  è  certa: 
e  costituisce  una  deroga  ai  principi!  generali  sul  risarci- 
mento del  danno,  che  si  assomiglia  ai  patti  di  responsabilità 
contrattuale  intesi  a  minorare  le  colpe  del  debitore  e  le  loro 
conseguenze.  Per  altro,  questa  facoltà,  di  porre  a  carico  del 
funzionario  una  sola  parte  dei  valori  perduti,  essendo  con- 
cessa dall'articolo  67  e  relativa  alla  responsabilità  degli 
amministratori^  non  può  estendersi  ai  contabili;  la  respon- 
sabilità dei  quali  trova  fondamento  nell'articolo  64  della  legge, 
enorme  diverse  nel  regolamento  (1).  Essi  rispondono  inte- 
ramente di  quello,  che  manca  nelle  casse  o  nei  magaz?jni 
(art.  225  regolamento). 

Le  condanne  pronunciate  a  carico  dei  pubblici  ufHcìali 
dalla  Corte  dei  Conti,  sono  esecutive.  Vengono  dal  Procu* 
ratore  generale  comunicate  alle  Amministrazioni  centrali,  da 
cui  dipende  il  funzionario  condannato;  perchè  ne  curino  la 
riscossione,  o  sulla  cauzione,  se  c'è,  ovv^ero  mediante  rite- 
nuta sugli  stipendi  e  gli  emolumenti,  e  a  carico  anche  del 
fideiussore.  Altrimenti  vengono  passate  alla  Direzione  del 
Demanio,  che  ne  procura  la  riscossione  con  le  esecuzioni 
privilegiate  consentite  dalla  legge  per  ì  crediti  patrimoniali 
dello  Stato  (2). 

Queste  condanne  la  Corte  dei 'Conti,  lo  dissi  già,  non  può 
pronunziarle  che  a  carico  di  ufficiali  pubblici  stipendiati  drillo 
Stato,  per  funzioni  eseguite  in  qualità  di  pubblici  ufficiali. 
Aggiungo  adesso,  che  la  competenza  della  Corte  non  è  ri- 
stretta alle  perdite  dei  valori  propri  dello  Stato,  ma  si  estende 
ai  valori  appartenenti  ai  privati,  di  cui  lo  Stata  deve  rispon- 
dere: p.  es.  depositi  smarriti  o  trafugati.  Così  ne  avverte  il 


(1)  Corte  (lei  Conti,  19  novembre  1878  [Legge,  70,  2,  132).  Giuria 
prudenza  costante. 

(2)  Artt.  664  e  segg.  Regolamento. 
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Tango,  citando  fra  le  altre  una  decisione  della  CorLe^dei  Conti 
ili  data  del  4  giugno  1878,  e  un'altra  della  Cassazione  di 
Roma  del  17  giugno  1881/rrattavasi  di  un  deposito  fatto  da 
tm  appaltatore  di  strade  nelle  mani  di  un  Prefetto^  a  cui  lo 
aveva  sottratto  un  funzionario  di  cui  egli  era  responsabile. 
Non  ostante  la  eccezione  d'incompetenza  opposta  dal  Prefetto, 
la  Corte  combinando  gli  at'Ucoli  64,  67,  60  della  le^gge  di 
contabilità  si  coavinse  della  sua  competenza  e  respinse  Tee- 
cezione  (1). 

Tanto  basii  intorno  alla  responsabilità  degli  Amministra- 
tori e  degli  agenti  contabili  del  patrimonio  nazionale:  giac- 
che l'entrare  nei  particolari  non  s'appartiene  a!  soggetto  di 
quest'opera  (2). 


CAPITOLO  IL 

DEI    TITOLI    DI    ACQUISTO    DEL  DEllANfO    PATRIMONIALE 

43.  I  titoli  di  acquisto  del  demanio  patrimoniale  si  pos- 
sono considerare  sotto  due  rispetti  :  cioè  come  fattori  del- 
l'economia pubblica  e  necessità  sociali,  o  come  entità  giù* 
ridiche.  Nel  primo,  appaiono  al  pubblicista  altretianli  mezzi, 
con  cui  il  Governo  acquista  le  cose  occorrenti  per  provve- 


t 

(1)  Vedi  Taogo,  toc,  cìL  40,  pag.  277. 

('2)  Si  possono  riscontrare,  oltre  il  Commento  del  Pasini  alla  legge 

della  Corte  dei  Conti  :  fìonasi.  Delia  responsaòiiitd  j}€^^^^  ^  cìmle  dH 

Mmistri  e  degli  altri  ufficiali  pubblici;  Meucci,  Istituzioni  di  diritta 

mnmiìmtrativo';  Soro-Delitala,  Ugo,  //  diritto  e  i  doveri  dei  pabblici 

ìiffiGiaU;  Feriali  co,  Prinnipn   di  diritto  amministrativo  (Napoli  1872) 

Tol  I,  pagg.  200  e  aegg.  ;  Mescci,  I si It azioni  di  diritto  amministrativo^ 

voi.  I,  j*a^'^.  28:^  e  segg.  E  piii  specialmente  la  citata  Memoria  del  Tango, 

neJl'Arcb,  di  Serafini,  voi, XLI,  pagg,  395  e  segg.,  XLII,  pagg.  221  esegg., 

.  e  XLIV,  pagg.  273  e  successive,  che  meglio  degli  altri  approfondisce 

l  r  ÌDdagine  della  responsabilità  ddP  impiegato  amminislrativo  e  del  cgn- 

I  labile  Yerso  lo  Stato. 
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dere  ai  servigi  pubblici;  ovvero  gli  compariscono  altrettante 
conseguenze  necessarie  della  costituzione  politica  e  della 
funzione  conservatrice  dello  Stato.  Nel  secondo,  i  titoli  di 
acquisto  del  patrimonio  si  appresentano  al  giureconsulto 
come  tante  applicazioni  del  Codice  civile  o  delle  leggi  spe- 
ciali che  hanno  regolata  la  capacità  giuridica  dello  Stato. 
Escirebbe  dai  termini  prefissi  il  discorrerne  sotto  il  primo 
aspetto  :  in  cui  va  notato  soltanto,  che  negli  acquisti  volon- 
tari il  Governo  non  si  propone  mai  di  accrescere  il  patri- 
monio dello  Stato;  giacché  l'istinto  dell'età  presente  ripu- 
gnando dai  demani  patrimoniali^  .il  Governo  cerca  di  li- 
quidare anziché  di  crescere  il  patrimonio,  e  non  provvede 
altro  che  le  cose  indispensabili  per  i  servigi  governativi. 
Negli  acquisti  poi  ex  causa  necessttatis  lo  Stato  subisce  le 
conseguenze  della  sua  costituzione  politica,  per  la  quale  egli 
è  un  elemento  di  stabilità  del  consorzio  umano;  di  modo- 
che,  quando  si  avvantaggia  di  multe,  di  prede  belliche,  di 
certi 'beni  vacanti,  del  patrimonio  di  Corpi  morali  soppressi 
e  via  dicendo,  discende  nel  campo  giuridico  per  necessario 
e  immediato  svolgimento  della  sua  personalità  politica:  onde 
avviene,  che  quei  modi  di  acquisto  abbiano  per  causa  pri- 
mordiale essa  personalità  politica,  sebbene  si  svolgano  nella 
personalità  giuridica  ed  aumentino  in  effetto  la  proprietà 
privata  dello  Stato. 

Ciò  premesso,  il  tenore  del  discorso  mi  richiama  ad  esa- 
minare i  titoli  di  acquisto  nell'aspetto  giuridico,  cominciando 
dai  titoli  ex  iure  communi^  e  venendo  poi  a  quelli  ex  ture 
singulari.  Sono  di  gius  comune  le  accessioni,  le  occupazioni, 
le  successioni  per  vacanza  o  testamentarie  secondo  il  Co- 
dice civile,  le  donazioni,  le  aggiudicazioni  derivaìiti  da  espro- 
priazioni forzate  per  crediti  civili,  e  finalmente  tutti  i  con- 
tratti traslativi  del  dominio,  nonché  la  prescrizione  acquisi- 
tiva. Sono  invece  di  diritto  singolare  le  espropriazioni  per 
causa  di  utilità  pubblica,  le  imposte,  il  bottino  militare,  le 
prede  marittime,  le  confische  e  le  multe,  le  successioni  ad 
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un  altro  Stato  o  a  qualche  specie  di  Corpi  morali  aboliti, 
È  da  ultimo  le  classificazioni  di  quelle  pertinenze  del  de- 
manio pubblico,  che  passano  nel  demanio  privato,  quando 
cessa   r  uso  pubblico. 

Questa  enumerazione  riescirà  pur  troppo  in  qualche  parte 
inesatta^  essendo  impossibile  per  molte  attinenze  accidentali 
che  verranno  in  luce  nel  progresso  del  discorso,  il  trarre 
una  linea  di  separazione  rigorosa  fra  titoli  è  titoli.  Ma  non 
posso  sacrificare  a  sofisticherie  di  metodo  l'ordine  richiesto 
dalla  chiarezza. 

§  1. 

Titoli  di  acquisto  secondo  il  diriiio  civile  comune. 

L 

44,  Accessioni,  Sono  titoli  di  poca  importanza  per  lo 
Stato,  e  richiedono  poche  osservaziouij  per  ciò  che  special- 
mente riguarda  le  alluvioni  e  le  isole  nelle  acque  pubbliche. 
Quanto  si  è  alle  alluvioni,  esse  non  divengono  mai  proprietà 
dello  Stato  per  diritto  di  accessione  al  demanio  fluviale.  In- 
vero Tarticolo  453  del  Codice  civile  le  attribuisce  al  proprie- 
tario della  riva,  con  Tonere  di  lasciare  il  marciapiede  o  sen- 
tiero secondo  i  regolamenti.  La  quale  disposizione,  se  non 
basta  a  menomare  le  facoltà  della  pubblica  Amministrazione 
Dell'  interesse  del  buon  regime  delle  acque  (1),  basta  di  certo 
ad  impedire  gli  acquisti  iure  accessionis  dello  Stato,  quando 
non  sia  egli  atesso  proprietario  della  riva,  per  averci  o  un 
fondo  rustico,  o  una  strada*  Uguale  sorte  tocca  al  terreno 
abbandonato  dall'  acqua  corrente,  che  si  ritira  da  una  riva. 


(1)  ArtL  144,  145,  148,  154,  161,  166  I^g^e  25  marzo  1865.  Ali.  F. 
Btii  lavori  pubblici.  La  conuiEiazione  di  abune  fra  queste  disposizioni,  e 
specialnietiÉe  deir articolo  I6G  sugli  alvei  a  sponde  variabili  ed  incerta, 
con  gli  articoli  del  Codice  civile,  dà  luogo  a  cxuestioui  gravi  j  ma  non 
attiaenti  al  tema  del  discorso. 
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Appartiene  anch'esso  al  proprietario  della  riva  scoperta  (1); 
dimodoché  lo  Stato,  se  non  è  lui  il  padrone  della  riva^  non 
se  lo  può  pigliare;  senza  pregiudizio,  ripeto,  della  facoltà  di 
disporne  mediante  compenso  coi  poteri,  che  gti  sono  attribuiti 
dalla  legge  sui  lavori  pubblici  nell'interesse  del  buon  regime 
delle  acque  (2).  E  se  non  fu  accettata  in  Francia  V  opinione 
del  Proudon,  che  voleva  sempre  attribuire  al  demanio  la 
striscia  di  terreno  lasciata  in  asciutto  (3),  questa  dottrina 
non  ha  maggiori  probabilità  di  riuscita  sotto  V  impero  del 
Codice  italiano. 

Le  cose  vanno  un  poco  diversamente  nelle  acque  ferme; 
giacché  le  leggi  non  consentono  ai  frontisti  acquisii  per  al- 
luvione nei  laghi  e  negli  stagni  (4),  e  nemmeno  sui  terreni 
abbandonati  dal  mare  (5).  Bisogna  concluderne,  che  i  relitti 
marittimi,  giacché  nei  laghi  non  avviene  il  ritiro  permanente 
delle  acque,  profittano  allo  Stato.  Ma  di  ciò  a  suo  tempo  (6). 

45.  Passando  alle  isole,  isolette  ed  unioni  di  terra  nei 
corsi  d'acqua  pubblici,  non  tutte  le  specie  d'isole  che  danno 
argomento  di  studio  ai  civilisti,  possono  interessarci.  Le  na- 
tanti son  pubbliche  di  certo  comeTacqua  su  cui  galleggiano; 
quelle  nate  dal  distacco  violento  di  qualche  parte  riconosci- 
bile di  un  fondo  privato,  ovvero  cum  agrum  qui  alvei  non 
fuii^  amnis  circumfluit^  restano  in  potere  deirantico  pro- 
prietario (7).  Basta  dunque  fermare  l'attenzione  su  quelle 
isole  od  unioni  di  terra,  che  si  formano  insensibilmente  cum 
locum  qui  alvei  essetj  (amnis)  siccum  relinquìi  et  circutn- 
fluere  cepit:  ovvero,  cum  paullatim  collitendo  locum  emt~ 
nentem  supra   alveum  fecil^  et  eum  alhiendo  aiixit  Sono 


(1)  Art.  454  Cod.  civ. 

(2)  Art.  124  citata  legge  sui  lavori  pubblici, 

(3)  Domarne  public^  743  e  segg. 

(4)  Art.  455  Cod.  civ. 

(5)  Art.  454  ultimo  capoverso  CocJ.  civ. 

(6)  Vedi  i  nn.  79  e  segg. 

(7)  Artt.  459,  4G0  Cod.  civ. 
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queste  le  isole,  che  molti  qualificano  genericamente  per  emer- 
sto  alvei,  e  la  cui  proprietà  è  regolata  negli  articoli  457  e 
458  del  Codice  civile.  Fu  sentenza  antica,  che  esse  debbono 
spettare  al  proprietario  cuius  ager  proprior  fuerit  (l)]  né 
Wpopulus  ci  avesse  alcun  diritto,  quando  anche  si  trovassero 
ia  un  corso  d'acqua  pubblico.  E  sebbene  questa  sentenza 
Tjou  si  accordi  punto  con  qualche  altro  passo  testuale,  che  ha 
dato  molto  da  pensare  agli  interpetri  {2},  tuttavia  rimase  la 
regola  turù  del  diritto  comune*  Il  Codice  Napoleone  piii  lo- 
gico, ha  dato  allo  Stato  le  isole  nate  nei  fiumi  pubblici^  ai 
propnetari  litorani  quelle  nate  nei  corsi  d'acqua  privati;  e 
siccome  V  esser  pubblico  o  privato  un  corso  d'acqua  dipende 
secondo  quel  Codice  dalFessere  o  non  esser  navigablf  o  flof- 
table^  criterio  più  chiaro  e  preciso  non  saprebbe  deside- 
rarsi (3).  11  Codice  italiano  ha  per  verità  mantenuta  questa 
distinzione  per  norma  della  proprietà  delle  isole:  di  modoehè 
anche  secondo  i  suoi  dettami  le  isole^  che  si  formano  nei 
km  dei  fiumi  o  torrenti  navigabili  od  otti  al  trasporto, 
upparteììgono  allo  Stato  ;  mentre  quelle  nate  nei  fmmi  o 
torrenti  non  navigabili  e  non  atti  al  trasporto^  apparten- 
gono ai  proprietari  fronteggianti  quel  lato  della  linea  me- 
diana del  fiume  o  del  torrente^  nel  quale  sono  situate  (4). 
Ma,  cosa  singolare,  questa  distinzione  non  corrisponde  pili 
secondo  la  nostra  legislazione  al  criterio  caratteristico  dei 
corsi  d'acqua  pubblici;  il  quale  si  è  molto  allargato,  e  invece 
di  hmi tarsi  ai  fiumi  e  torrenti  navigabili  o  atti  al  trasporto, 
comprende  tutti  i  maggiori  corsi  naturali,  siano  o  non  siano 
navigabili  0  atti  a!  trasporto  (5).  Forse  il  legislatore  italiano 


(1}  L.  30,  §  ^,  £».  cte  adquir.  ver.  dora.  (XLJ,  1). 

(2)  L.  65,  §  4,  D.  eod,   «  Si  id  qaod  in  puhlicum  innatum...   ptibli- 
fCQiii  est;  insula  quoque,  quae  in  flumine  publieo  nata  est,  publica  esse 
<  debet.  > 
^       (3)  Artt,  538,  560,  561  Cod.  Nap. 

(4)  Artt  457,  458  CoJ,  civ,  ìt. 

(5)  Art.  427  CotL  civ*  Leg^e  sui  lavori  pubT>lici.  Tìtolo  III,  Cap.  I, 
artt.  91  e  gegg;.  La  classificaziono  delle  acque  pubbliche  è  dittidlìssima 
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è  stato  indotto  ad  attribuire  al  demanio  la  proprietà  delle  isole 
nate  nei  corsi  di  "acqua  navfgabili  o  idonei  al  trasporto,  per 
la  maggiore  importanza  che  hanno  ;  aflSnchè  l'Amministra- 
zione pubblica  possa,  quando  le  creda  nocive  alla  navigazione, 
levarle  di  mezzo  liberamente,  senza  indennizzare  il  proprie- 
tario ;  come  è  costretto  a  fare  per  le  isole  nate  nei  corsi  non 
navigabili  né  atti  al  trasporto.  Buona  o  cattiva  che  sia  questa 
ragione,  gli  articoli  del  Codice  sono  chiarissimi,  e  non  lasciano 
dubbio  sul  criterio  fondamentale  della  distinzione  circa  l'acqui- 
sto della  proprietà. 

Rimangono  tuttavia  altre  due  questioni.  E  priqaa:  quali 
sono  i  fiumi  e  i  torrenti  navigabili?  L'articolo  142  della  Legge 
sui  lavori  pubblici  dichiarò  navigabili  quei  fiumi  o  quei  tronchi 
di  fiumi,  sui  quali  la  navigazione  fosse  in  costante  esercizio: 
ordinò  la  pubblicazione  per  Decreto  reale  di  un  prospetto  di 
questi  fiumi;  e  soggiunse,  che  qualora  convenisse  di  esten- 
dere quell'esercizio  ad  altri  fiumi  o  tronchi  di  fiume,  la  clas- 
sificazione tra  i  fiumi  o  tronchi  di  fiume  navigabili  dovesse 
farsi  per  legge.  Nonostante  tale  disposizione  accade,  che  in 
taluni  tronchi  di  fiume  non  classificati  fra  i  navigabili  vi  sia 
chi  ottenga  la  permissione  ministeriale  di  esercitare  la  na- 
vigazione. Vien  fatto  quindi  di  domandare,  se  con  ciò  il 
fiume  divenga  navigabile  a  tutti  gli  eflfetti:  e  segnatamente 
per  quanto  riguarda  la  proprietà  dell'  isole.  Mi  par  facile  ri- 
spondere, che,  siccome  1'  articolo  457  del  Codice  estende  il 
suo  precetto  anche  ai  fiumi  o  torrenti  atti  al  trasporto,  così 
abbia  un'  applicazione  molto  piii  larga  dell'articolo  142  della 
Legge  sui  lavori  pubblici  :  limitato  come  è  ai  soli  corsi  d'acqua 
navigabili  agli  effetti  di  quella  legge:  tra  i  quali  effetti 
non  si  trova  la  disposizione  concernente  la  proprietà  delle 


nella  legislazione  italiana  :  e  dipende  dal  coordinamento  del  Codice, 
della  legge  sui  lavori  pubblici,  e  di  quella  sulla  derivazione  delle  acquft 
pubbliche.  Ma  è  certissimo,  che  tutti  i  fiumi  e  tutti  i  torrenti  anche  inna- 
vigabili e  inetti  al  trasporto,  sono  acque  pubbliche. 


Digitized  by 


Google 


LIBRO  I.  TITOLO  1.  CAPITOLO  II.  145 

isole.  Sarà  dunque  T  esercizio  di  fatto  della  navigazione  o  del 
trasporto,  non  il  prospetto  amministrativo,  quello  che  dovrà 
servir  di  norma  per  regolare  Tappartenenza  delle  isole. 

Ma  non  basta:  perchè  fiume  o  torrente  è  presto  detto;  ma 
nel  largo  senso  delle  parole  vi  resta  compreso  tutto  il  corso 
d'acqua  dalle  sorgenti  alle  foci.  Ora,  il  fiume  può  esser  na- 
vigabile o  atto  al  trasporto  da  un  certo  punto  fino  allo  sbocco 
in  mare  ;  mentre  a  monte  di  quel  punto  il  tronco  fluviale 
rimanga  povero  di  acque  e  inetto  anche  al  trasporto.  Grave 
dubbio,  che  sollevò  serie  difficoltà  neirapplicazione  della  legge 
sulle  derivazioni  di  acqua,  e  fu  risoluto  amministrativamente 
ì  nel  senso  più  lato  di  comprendere  nel  concetto  della  navi- 
I  gabilità  per  T  applicazione  di  quella  legge,  tutto  il  corso  del 
i  fiume.  Ma  qui  il  dubbio  va  secondo  me  risoluto  in  senso  op- 
posto. Le  ragioni  infatti  sono  diverse:  perchè  una  sottra- 
zione di  acqua  in  qualunque  punto  del  fiume  può,  abbassando 
il  livello  tutto  delle  acque  nei  tratti  inferiori,  compromettervi 
la  navigazione.  Un'isola  invece  è  un  ostacolo,  che  non  può 
opporre  impedimenti  fuori  del  punto  dove  si  trova.  Mi  pare 
dunque,  che  l'applicazione  dell'articolo  457  debba  farsi  a  quei 
soli  tronchi  del  fiume  o  del  torrente,  dove  si  esercita  la  na- 
vigazione 0  il  trasporto. 

46.  Inoltre,  si  può  domandare,  che  cosa  significano  le  pa- 
role appartengono  allo  Stato?  le  isole  doventano  demanio 
pubblico  0  beni  patrimoniali?  Si  sostiene  comunemente,  che 
divengano  beni  patrimoniali  (1);  ma  questa  opinione  mi  lascia 
qualche  dubbio  nell'animo.  Non  già,  perchè  quod  in  pubh'cum 
natum  est^publtcum  esse  debeàt ;  comprendendo  io  benissimo 
la  insufficenza  di  questa  osservazione,  dopo  che  la  legge  non 
ha  rispettati  i  principii  dell'  accessione  nei  fiumi  pubblici  in- 
navigabili, ed  ha  attribuita  la  proprietà  delle  insulae  ai  pri- 
vati, sebbene  l'alveo  sia  pubblico.  Parimente  avrebbe,  ben 


(1)  Demolombe,  op,  cìt,  Distinct,  des  biens,  I,  458  bis,  II,  123;  Lau- 
rent, Prùicipes,  ecc.  VI,  48. 

Gioaoi  —  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche,  —  Voi.  II.  10 
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potuto  devolvere  al  patrimonio  privato  dello  Stato  la  pro- 
prietà di  quelle  nate  nei  navigabili.  Ma  io  faccio  questione 
di  volontà  e  non  di  potestà:  giacché  il  dettato  delFart.  457 
è  molto  equivoco,  e  può  riferirsi  tanto  bene  al  demanio  pub- 
blico, quanto  al  demanio  privato.  Bisogna  dunque  cercare  il 
pensiero  del  legislatore  nelle  ragioni,  da  cui  fu  mosso:  e 
poiché  egli  non  ebbe  in  mira  di  procurare  allo  Stato  aumento 
di  ricchezza,  né  beni  disponibili  e  redditizi,  quali  sogliono 
essere  i  beni  patrimoniali,  ma  bensì  di  assicurare  il  buon  re- 
gime delle  acque  pubbliche  nell'interesse  della  navigazione, 
la  ragione  porta  a  preferire  T  attribuzione  al  demanio  pub- 
blico anziché  al  demanio  patrimoniale.  Certamente  lo  scopo  del 
legislatore  sarà  raggiunto  molto  meglio  ascrivendo  le  isole  al 
pubblico  demanio,  anziché  al  patrimonio  dello  Stato;  poiché 
la  stessa  Amministrazione  dei  lavori  pubblici  preposta  alla 
tutela  delle  acque  sarà  quella,  che  avrà  la  libera  disposizione 
delle  ìsole,  come  di  tutto  il  resto  del  fiume;  il  che  precisa- 
mente é  r  intento  della  legge.  Mentre,  se  le  isole  divengono 
patrimoniali,  tocca  invece  alla  Direzione  generale  del  De- 
manio d' interessarsene,  come  di  ogni  altra  pertinenza  del 
demanio  patrimoniale.  Le  isole,  se  restano  sottordinate  al 
criterio  deirniso  pubblico  per  T  interesse  della  navigazione, 
non  devono  avere  né  sorte,  né  regime  diverso  dair  alveo  :  né 
debbono  divenire  beni  redditizi  disponibili,  e  quando  che  sia 
alienabili.  Non  mi  muoverebbe  V  obietto  dell'  inciso  finale 
dell'  articolo  457,  se  non  v  è  titolo  o  'prescrizione  in  contra- 
rio: come  quello  che  mira  soltanto  a  rispettare  i  diritti  que- 
siti da  terzi  in  virtù  delle  antiche  legislazioni.  Piuttosto  mi 
renderebbe  titubante  la  prevalenza  della  dottrina  contraria, 
se  io  non  temessi,  che  la  questione  non  fosse  stata  bene 
approfondita  fino  ad  ora. 

IL 

47.  Occupazione.  Per  applicare  i  principii  del  diritto  civile 
sull'occupazione  alla  persona  giuridica  dello  Stato,  bisogna 
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ricordarsi,  che  i  mandafari,  e  più  generalmente  gli  ammini- 
stratori degli  affari  altrui,  prendono  possesso  e  acquistano  per 
coloro  che  rappresentano;  purché  nacti  fuermt  possessionem^ 
non  cum  ea  mente ^  ut  operam  dumtaxat  suam  accomoda- 
rent{l).  I  pubbUci  gestori  dunque  possono  acquistare  per  oc- 
copazione  neir  interesse  dello  Stato.  Ma  questa  applicazione 
del  diritto  di  occupazione  allo  Stato  è  più  un  giuoco  d'in- 
gegno speculativo,  che  una  verità  pratica.  Se  un'amministra- 
zione forestale,  rurale  o  marittima  credesse  opportuno  di 
esercitare  la  caccia  o  la  pesca,  si  potrà  dire,  che  farebbe 
acquistare  allo  Stato  gli  animali  e  i  pesci  ;  e  similmente,  che 
allorquando  le  navi  da  guerra  ricuperassero  in  mare  un  bat- 
tello, di  cui  non  si  rinvenisse  il  proprietario,  i  proventi  dei 
recuperi  si  dovrebbero  devolvere  allo  Stato.  Ma  dovendo  di- 
scorrere di  cose  molto  più  importanti,  sarebbe  un  peccato 
di  perdere  il  tempo  in  queste  inezie. 

Passiamo  piuttosto  a  considerare,  se  quel  diritto  di  sovra- 
nità, che  ha  lo  Stato  su  tutti  i  beni  sottomessi  alla  sua  giu- 
risdizione territoriale,  valga  a  impedire  il  diritto  della  occupa- 
zione privata  sui  beni  vacanti.  È  un'  indagine  tanto  collegata 
con  l'argomento,  che  non  si  può  differire;  e  molto  meno 
tralasciarla,  perchè  ha  la  sua  importanza,  oltre  che  general- 
mente di  fronte  ai  mobili,  anche  per  le  terre  coloniali. 

48.  Le  dottrine  filosofiche  sul  diritto  di  proprietà  fanno 
capo  a  due  sistemi  opposti,  di  cui  il  primo  fonda  la  proprietà 
sopra  un  fatto  sociale,  la  legge  cioè  o  la  convenzione;  mentre 
il  secondo  si  contenta  di  un  fatto  individuale,  sia  l'occupa- 
zione, sia  il  lavoro.  Non  è  possibile,  dicono  i  seguaci  del 
primo,  che  questo  fatto  individuale  possa  obbligare  gli  altri 
al  rispetto  senza  il  loro  consenso,  o  il  comando  dell'autorità 
sociale:  nam  iure  communiy  omnia  sunt  communia  omnibus. 


(1)  §  J,  Inst.  Per  qiuis  personas  cuique  adquiritur  (II,  9);  L,  1, 
§  20,  D.  de  adquirenda  vel  amitt.  pass,  (XLI,  2)  ;  Z.  i,  §  2,  D.  de  officio 
Procuratoris  Caesaris  (I,  19). 
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'p  Ma  se  ogni  uomo  lia  diritto  di  vivere,  rispondono  i  fautori 

f;  deir  altro  sistema,  e  se  per  vivere  gli  bisognano  il  cibo,  il 

I  vestito,  la  casa  o  almeno  la  tenda,  sarebbe  meglio  sostenere 

ff  addirittura,  che  l'uomo  non  ha  diritto  di  vivere  senza  il  per- 

1  messo  del  governo,  o  il  consenso  dei  propri  simili,  anziché 

fermarsi  a  mezza  strada  col  negare  il  fondamento  individuale 
del  diritto  di  proprietà.  Diritto  innato,  e  non  venuto  fuori 
dal  capriccio  dei  legislatori;  i  quali  non  possono  far  altro 
che  sanzionarlo,  regolarlo  e  difenderlo.  L'uomo,  proseguono 
t  questi  filosofi  meno  rigidi,  ha  diritto  di  vìvere,  e  di  procac- 

a  ciarsi  le  cose  richieste  alla  vita,  purché  non  lo  faccia  a  danno 

I  *  del  suo  simile.  Ha  dunque  la  facoltà  di  pigliar  le  cose  senza 

^  padrone,  se  gli  occorrono  per  vivere:  frutta,  pesci,  animali. 

|j  E  tanto  basta,  perchè  il  fondamento,  della  proprietà  mobi- 

|T  liare,  sia  bello  e  trovato,  chi  non  voglia  rinnovare  certe  di- 

^  sputo  curiose  dei  secoli  passati  (1),  Resterà  il  dubbio  sulla 

ri  appropriazione  degli  immobili;  ma  Tuomo,  bisogna  persua- 

^  dersene,  non  resisterebbe  alla  inimicizia  degli  elementi,  e 

l  non  si  solleverebbe  sulla  umiltà  della  vita  vegetativa,  se  non 

i  avesse  per  ricovero  una  casa.  Errano  dunque  coloro,  che  non 

i  vedono  questa  necessità  naturale,  e  negano  il  diritto  innato 

;  di  appropriazione  sugli  immobili,  abbassando  la  specie  umana 

alla  condizione  dello  stato  silvestre,  e  riponendone  l'integrità 
;  naturale  nella  barbarie.  Non  può  stare  :  Occupancy  is  the 

ground  and  fundation  of  ali  property  (2). 


ì^. 


(1)  Sono  parimente  note,  dice  Gioia,  Del  merito  e  delle  ricompense^  I, 
pag.  128,  le  clamorose  contese,  che  nello  stesso  ordine  (de'  Francescani) 
insorsero  suir  idea  del  diritto  di  proprietà  :  pretendendo  alcuni,  e  ne- 
gando seriamente  altri,  che  anche  il  pane  che  un  monaco  aveva  in  bocca, 
non  era  sua  proprietà,  ma  dell'ordine  monastico. 

(2)  Blackstone,  Laics  of  England,  IT,  15.  Chi  voglia  esaminare  più 
largamente  la  questione,  che  ho  appena  sfiorata,  veda  tra  gli  altri  :  Ahrens, 
Cours  de  dr,  nat.  Pari,  spéc,  liv,  I,  Propriété,  §  i,  Théorie  de  l'occupa- 
tion,  Bélime,  Philos,  du  droit,  II,  pagg.  176  e  segg.  Leroy-Beaulieu, 
L'État  moderne  et  ses  fbnctions  (Paris,  Guillaumin  1890)   pag.  111. 
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Nemmeno  le  leggi  dei  popoli  civili  si  trovano  d'accordo 
nel  definire  questa  controversia.  Per  diritto  romano  la  occu- 
pazione era  uno  dei  sette  modi  di  acquistare  la  proprietà 
delle  cose  mobili  o  immobili  :  app^ehensio  rei  corporalis  cum 
animo  sihi  hàbendi,  Giustiniano  la  estende  persino  all'  isola 
nata  nel  mare  (1).  Nessuno  dei  giureconsulti  romani  pensò 
mai  a  quel  diritto  di  proprietà  eminente  venuto  fuori  dalle 
dottrine  dei  pubblicisti  dei  tempi  di  mezzo:  e  nemmeno 
mise  in  disegno  sulle  cose  derelictae  un  diritto  del  Fisco 
anteriore  a  quello  del  primo  occupante.  Nel  diritto  comune 
prevalsero  questi  principii,  e  le  cose  derelictae  poterono  ca- 
dere, anche  se  fossero  state  immobili,  in  possesso  del  primo 
occupante.  Ma  il  trovato  medioevale  del  dominio  eminente 
aveva  già  appannata  la  chiarezza  di  quei  principii,  tanto  che 
molti  scrittori  attribuirono  al  Fisco  le  cose,  che  non  avevano 
mai  avuto  un  padrone  (2). 


«  On  a  dit,  par  éxemple,  que  c'est  la  loi  qui  crée  le  droit  de  propriété: 

<  il  n'est  pas  de  proposition  plus  frivole  et  plus  contraire  à  l'histoire. 

<  J'aì  montré  dans  mon  ouvrage  sur  le  Collectivisme,  par  quels  tàton- 
«  nements  le  droit  de  propriété  privée  s'est  degagé  de  la  propriété  col- 
«  lective.  Dès  qu'un  peuple  est  passe  du  regime  pastoral  a  un  regime 

<  agricole,  les  demeures  deviennent  fixes  :  chaque  ménage  est  proprié- 

<  taire  de  sa  hutt^  ou  maison,  et  souvent  d'un  petit  enclos  y  altenant. 
«C^tte  propriété  primitive,  c'est  la  nature  méme  qui  la .  recommande, 
«  et  qui  l'indique  à  Thomme,  la  promiscuità  lui  étant  antipatbique.  En 
«  dehors  de  cette  che  ti  ve  maison  et  de  cet  enclos,  tout  le  reste  du  ter- 
«  ritoire  est  commun:  mais  il  comprend  deux  parties  dlstinctes:  celle 
«  qui  entoure  le  village  et   qui  sert  à  la   culture  ;   cejle  qui  est  plus 

<  éloignée,  qui  reste  inculte   ou  n'est  aflfectée  qu'au  pacage.  Collecti- 

<  visme,  exaynen  critique  du  nouveau  socialìsme  »  {2^^  ed.  Guillaumin 
1885)  pagg.  71  a  205. 

(1)  §  22 f  Imt,  de  rer,  dio,  (II,  1):  <c  Insula  quae  in  mari  nata  est, 
*  quod  raro  accidit,  occupantis  fìt.  » 

(2)  Peregrinus,  De  iuribus  et  privil,  fisci,  lìb.  IV,  titul.  3°  de  bonis 
rneantibus,  n.  29.  «  Restat,  ut  videamus,  an  generaliter  bona  omnia, 
«  quae  domino  careni  ad  ius  fìsci,  uti  bona  vacantia  pertineant  ;  sane 
<iura  omnia  de  bonis  vacantibus  loquentia  explicite  loquuntur...  cae- 
«  terum  si  bona  aliter  vacent,  ut  quia  dominus  prò  derelicto  rem  suam 
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Venendo  ai  nostri  tempi,  il  Codice  Austriaco  si  attiene  al 
diritto  romano,  e  i  beni  senza  padrone,  freslehende  Sacheri^ 
appartengono  a  chi  se  li  piglia.  Il  Codice  Prusaiano  ha  sino 
a  questi  ultimi  tempi  battuta  una  via  di  mezzo:  ha  cioè  per- 
messa r  occupazione  degli  immobili,  ma  sottomettendola  al- 
l' autorizzazione  del  governo,  tantoché  si  può  dire,  che  lo 
Stato  abbia  nell'occupazione  la  preferenza  (I).  Per  le  leggi 
inglesi  e  le  americane,  le  terre  vacanti  appartengono  esclu- 
sivamente allo  Stato:  l'isola  nata  in  mare  non  è  del  primo 
occupante,  ma  della  nazione  a  cui  egli  appartiene:  i  nuovi 
coloni  che  piantano  la  bandiera  nazionale  nelle  terre  vacue 
debbono  domandarne  la  proprietà  al  Poter  Sovrano  del  loro 
paese  (2).  Il  qual  concetto  è  quello,  che  pure  informa  la  mo- 
derna legislazione  francese,  e  si  legge  negli  articoli  539  e 
713  del  Codice  Napoleone.   Tous  les  biens  vacanis  et  sans 


«  habuerit,  dominiumque  illius  rei  abiecerit,  haec  quidem  occupanti  im- 
«mediate  conceditur...  Quam  sane  materiam  ìiitelligo  etmn  in  rebus 
«  stabilibics,  quas  verus  dominus  et  possessor  ex  professo  prò  derelicto 
*  habuisset,  quia  naturalis  in  iure  approbata  regtila  est,  ut  quae  in  ntiUìus 
«  bonis  sunt,  occupanti  concedantur...  Quod  autem  sii,  si  in  locis  desertis 
«et  incultis,  an  huiusmodi  uti  vacantia,  vel  uii  existentia  intra  fines 

<  regni  et  principatus  cedant  supremo  domino,  an  vero  ini  in  noliius 
€  bonis  occupanti  concedantur.  Controvertunt  scHptorea  (e  qui  cita  le 
«  varie  opinioni)...  sed  prior  opinio  verior  est;  et  de  facfo  per  Pinncipem 

<  servatur,  quod  si  constaret  ea  bona  aliquandu  per  privutos  pos^essa, 

<  et  per  eos  prò  derelictis  habita,  tunc  occupationis  locus  esset,  » 

(1)  §§  38  e  segg.  Cod.  Aust.  §§  1  e  segg.  Preiiss.  Landr,  XIV.  Nel 
progetto  del  Codice  civile  per  V  impero  germanico  la  occnpazione  pare 
ammessa  soltanto  per  i  mobili,  ivi  §  903.  Wer  cine  herrenhse  bewe- 
GUCHE  Sache  in  Besiss  nimmt,  eritorbt  das  Eigenthum  an  dersfihcn. 

(2)  Blackstone,  op,  cit.  I,  8,  cita  un  passo  di  Bracton,  che  dice  co^ì: 
€  Haec  quae  nullius  in  bonis  sunt,  et  olim  fuerunt  inventori^  de  iuro 
€  naturali,  iam  efficiuntur  Principis  de  iure  genHiim,  >  Qui  pure  vedan^r 
per  maggiori  dilucidazioni:  Ahrens,  Droit  nat,  Partie  Speciaìe^  lii\  h 
Propriéte,  §  7,  Occupation  Bluntschli,  Théorie  de  VÉt4it  (trad,  Rìed- 
matten,  pagg.  222  e  223)  ;  Salomon,  L* occupation  des  (errilo ires  sans 
maitre  (Paris  1889)  n.  4,  pag.  14. 
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mattile j  dice  il  primo,  appartieni  au  domaine  public  (1):  ed 
il  secondo  ;  Les  biens^  qui  nonipas  de  maitre^  apparlient  a 
tÉiaL  Negli  articoli  711  e  712  quel  Codice  novera  i  modi 
tìì  acquisto  della  proprietà,  ma  tralascia  T occupazione:  e  nei 
successivi  714  a  717  regola  la  scirte  delle  cose  comuni,  il 
diritto  di  caccia  e  dì  pesca,  V  appropriazione  del  tesoro,  e 
delle  cose  giacenti  sulle  rive  del  mare,  permettendone  sotto 
certe  condizioni  l'acquisto;  ma  non  parla  mai,  a  bello  studio, 
delia  occupazione  (2),  Per  lo  che  vi  sono  scrittori  francesi, 
i  quali  non  si  peritano  di  sostenere,  che  en  droit  francah 
touies  les  chos^s  susceplibles  de  proprtété,  ont  par  cela  méme 
un  propriéiaìre,  En  e(fe(,  celles  qui  n  appartienneni  ni  a  un 
pariiculie>\  ni  à  une  commimau/é  appariiennent  de  plein 
droit  à  tÉlai^y  Bi-evemeute,  anche  le  lepii  che  vagano  nei 
boschi,  i  pesci  natanti  nei  fiumi  e  i  colombi  che  volano  in 
aria,  appartengono  allo  Stato. 

Tuttavia  questa  proposizione  esagerata  non  i  neon  tra  l'as- 
senso di  moltij  i  quali  cansano  certe  utopie,  e  rilevano  il 
biasimo  che  incontrarono  le  parole  del  Siméon;  nonché  la 
soppressione  fatta  nel  testo  definitivo  delT  articolo  2  del  pro- 
getto, il  quale  esplicitamente  dichiarava,  che  la  legge  civile 


(1)  Botìiaine  piMic  ò  un'  inesattezza  del  Codice  francese:  volevasi 
lìÌTB  patrimonio  delio  Stato,  Vedi  PraudhoQ,  Domaine  puÒiìCf  J,  :i06  i 
Tarlarin,  I/e  Voccapafìmi,  28  e  segg. 

[2]  Siméon,  T  orditore  del  Tribumtto,  spiej^a  lo  spìrito  dr  funeste  dis- 
posizioDÌ,  e  dice,  «  Quant  anx  cboses^  mobilière^,  finolquo  {^w  leur  na- 
<(  ture  clles  soient,  méme  dans  Tordre  socìiil,  susoeptìbles  de  rooctipation 
<Gt  de  la  détcntion   continuelle^  la  société  a  dii   réglòr  aussi  la  miv 

<  DÌ  è  re,  dotU  ori  les  acqiiérraiL  CVest  ponr  cela-,  qae  ViKcupation  ^Itìi" 

*  pk fileni  et  pmprement  dite^  n'est  pas  metiUoìm^e,  inème  k  leur  égiird, 
«  L'état  social  ne  penne t  pas  quo  l^i  chasse,  la  péche,  les  trésors,  les 

<  effets  que  la  mer  rejette,  ies  choses  pcrdues  soient,  uomme  dans  Tétat 

*  de  nature  au  premier  oc  cu  pan  t,  L'usage  des  fa^-ultés  nat  urei  les,  les 
ffavears  dii  basard  et  ravunta;>o  de  la  primauté,  ne  doivent  pas  «tre 

<  en  contradictìan  avec  une  propriété  pré existante  et  mieux  fondée  eu 
«  droit.  Jfc  Locré,  Lég,  V,  p,  130. 

(3)  Masse  ot  Vergè  sur  Zachariae,  ^  239- 
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non  riconosce  ti  semplice  diritto  di  occupazione  :  da  ultimo,  il 
raffazzonamento  più  radicale  del  progetto  dopo  le  osservazioni 
del  tribunale  di  Parigi,  per  cui  un  diritto  di  occupazione  al- 
meno sui  mobili  fu  riconosciuto,  sebbene  a  malincuore  e  quasi 
di  nascosto.  Per  concludere,  il  diritto  di  occupazione  sugli 
immobili  è  assolutamente  interdetto  nel  Codice  Napoleonico: 
quello  per  i  mobili  ristretto,  e  a  malistento  tollerato  (1), 

49.  Quale  di  questi  due  sistemi  ha  adottatp  il  Codice  ita- 
liano ?  Non  il  francese  di  certo  :  perchè  non  ci  trovi  articolo, 
che  traduca  i  corrispondenti  539  e  713  del  Codice  Napo- 
leone, in  quanto  attribuiscono  al  demanio  tutti  i  beni  senza 
padrone.  Ci  sono  invece  nel  Codice  italiano  gli  articoli  721 
0  758,  che  limitano  questo  diritto  dello  Stato  alle  eredità 
vacanti.  C'è  l'articolo  711,  che  riconosce  esplicitamente  Toc- 
cupazione  come  titolo  d'acquisto:  e  per  che  cosa?  per  «  ivi  » 
le  cose  che  non  sono,  ma  possono  venire  «  in  proprietà  di 
alcuno.  »  Parole  generalissime,  le  quali  non  appellano  a  mo- 
bili più  che  a  immobili,  ma  gli  uni  e  gli  altri  comprendono 
senza  distinzione.  Vero  è,  che  l'inciso  consecutivo  esempli- 
fica queste  cose  negli  animali  da  caccia  o  da  pesca,  nel  te- 
soro, nelle  cose  mobili  abbandonate;  e  gli  articoli  posteriori 
riparlano  di  queste  soltanto.  Ma  la  disposizione  è  in  forma 
di  regola  generale;  l'inciso  in  figura  grammaticale  di  di- 
mostrazione e  non  di  limitazione  ;  le  reticenze  dipendono 
dall'  impossibilità  di  trovare  altre  cose,  che  si  prestino  al- 
l'occupazione.  Dove  sono  oggi  in  Italia,  dalle  successioni  va- 
canti in  fuori,  dei  beni  immobili  senza  padrone?  Né  potei 
leggere  senza  maraviglia  le  osservazioni  di  uno  scrittore  fran- 
cese dotto  e  benevolo  per  le  cose  nostre,  quando  si  doleva, 
che  il  Codice  italiano  non  avesse  a  chiare  lettere  sottratti 


(1)  Demolombe,  op.  cìt,  Successions,  I,  18:  «  De  telles  propositions, 
«  (dice  il  Demolombe,  sulla  massima  del  Zacliarlae),  ne  sont  évidemment 
<<  pas  admissibles:  et  la  vc^rité  est,  que  le  savant  auteur  que  nous  venons 
<f-  de  citer,  ne  les  admet  pas  non  plus  lui-móme.  » 
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gli  immobili  vacanti  dalF occupazione  privata,  ma  si  consolava 
di  trovarne  r  esclusione  almeno  implicita  nel  tenore  dell' arti- 
colo 711,  che  non  menzionandola,  gli  sottrae  così,  a  parer 
suo,  dalla  occupazione  privata  (1).  No  :  In  Italia  non  ci  sono 
terre  senza  padrone;  e  se  ce  ne  fossero,  non  sarebbe  l'arti- 
colo 711  quello  che  proibirebbe  l'occupazione. 

Percento  mio,  mi  sbrigherò  facilmente  della  questione; 
perchè  faccio  mie  le  ragioni  addotte  dai  filosofi  in  favore  del- 
Toccupazione  privata;  le  quali  bastano  a  dimostrarne  il  legit- 
timo fondamento,  quando  non  vi  sia  un  testo  positivo  di  legge, 
che  la  proibisca.  Dicasi  quel  che  si  vuole,  ma  l'uomo  essendo 
logicamente  anteriore  alla  società,  è  assurdo  andare  a  cer- 
care nelle  concessioni  del  Poter  sociale  il  fondamento  di  certi 
diritti,  che  sono  per  ciò  anteriori  alla  promulgazione  delle 
leggi.  Verissimo,  che  storicamente  individuo  e  società  si  pos- 
sono dire  coetanei,  perchè  l'uomo  non  fu  mai  solo;  ma  la  so- 
cietà presuppone  l'individuo,  il  quale  ne  è  l'elemento  fattivo, 
e  non  questa  di  quello.  Laonde  tutto  ciò  che  attiene  alla  con- 


(1)  Huc,  Le  Code  civil  italien  et  le  Code  Napoféon,  pagg.  115,  116. 
«  Nous  remarquàmes  alors,  que  le  Code  italien  n'ava*it  pas  reproduit 
«les  dispositions  de  nos  artt.  539   e   713,  portant  que  lous   les  bìens 

<  vacants  et  sans  maitre  apparlìent  à  TÉtat;  et  que  c'étalt  précisement 
«aprés  avoir  énuméré  les  biens  appartenant  à  TÉtat  et  aux  autres 
«personnes  murales,  que  l'art.  435  déclarait,  que  les  autres  biens  non 

<  mentionnés  dans  les  articles  précédents  appartenaient  aux  particu- 

<  liers...  Évidemment,  cela  ne  voulaìt  rien  dire,  ou  devait  signifier,  que 

<  les  biens  vacants  et  sans  maitre,  quand  méme  il  s'agirait  d'immeu- 
«  bles,  appartenaient  aux  particuliers;  c'est-à-dire  que  le  droit  d'occu- 

<  pation  individuelle  en  niatière  d'imnieubles  était  rótabli  purement  et 

<  sìinplement.  La  gravite  d'une  telle  solution  est  manifeste,  surtout  pour 
«  un  pars  comme  Tlt-alie,  qui  présente  une  si  grande  quantità  de  terrains 
«  vagues.  De  quels  désordres  le  droit  d'occupation  n'auraìt-il  pas  été 
^  la  source  !  Ainsi  n'avons  nous  jamais  douté  un  seul  instant  du  sens 

<  pratique  des  juristes  italiens,  et  nous  n'avons  jamais  pensé,  que  Tin- 
«  tention  des  rédacteurs  du  Code  eiU  été  de  reconnaitre  le  droit  d'oc- 
*■  cupation  en  fait  d'immeubles.  Mais  nous  nVn  avons  eu  la  prcuve  offi- 
*  cielle  lors'iue  nous  avons  remontré  beaucoup  plus  loin  Tart.  711,  ecc.  » 


Digitized  by 


Google 


154  PAKTE  ftPEClAJ^ 

servazione  della  vita  individuale,  e  sfido  a  negare  che  la  pro- 
prietà non  sia  tale,  è  connaturato  all'esistenza  individuale,  e 
dono  di  natura  e  non  eflfetlo  di  concessione  sociale,  ProprieU 
e  diritto  di  occupazione  appartengono  agli  ordini  di  natura,  e 
son  comandati  senza  replica  dalla  signoria  innata  deiruomo 
sulle  cose  dì  cui  ha  bisogno  per  vivere  e  non  appartengono 
ancora  ad  altri.  Che  resta  dunque  ai  Poter  sociale?  La  fa- 
coltà di  regolare  la  proprietà  e  le  appropriazioni  a  secondi 
delle  convenienze^  ed  a  fine  di  prevenire  Ì  conflitti  indivi- 
duali. Il  diritto  positivo  può  certo  modificare  prò  bono  pub  lieo 
il  diritto  naturale  di  occupazione,  e  anche  sopprimerlo;  ma 
bisogna  ohe  lo  dica.  Altrimenti  il  diritto  innato  di  far  sue 
le  cose  nullius  con  Toccupazione  resta,  e  non  ha  bisogno 
di  concessione  esplicita  del  legislatore.  Pur  troppo  questa 
facoltà  dello  Slato,  fu  per  qualche  tempo  fraintesa*  Colpa 
delle  confusioni  feudali;  le  quali  indussero  lo  menti  anche 
dei  più  celebrati  pubblicisti  a  immedesimare  col  diritto  di 
proprietà  privata  il  diritto  ben  diverso  di  sovranità  terri- 
toriale, per  cui  Io  Stato  può  dar  legge  alle  cose  nel  terri- 
torio sottoposto  al  suo  impero;  e  gli  menarono  poi  alla  con- 
seguenza, che -logicamente  si  acchiudeva  in  quella  premessa, 
di  attribuire  cioè  in  proprietà  allo  Stato  tutte  le  cose  senza 
padrone.  La  premessa  per  altro  era  assai  poco  scientifica, 
0  se  ha  potuto  aver  credito  e  durare,  finché  i  progressi  degli 
studii  non  ne  hanno  messo  a  nudo  il  difetto,  nori  si  regge 
più  dopo  la  distinzione  che  della  sovranità  territoriale  e  del 
dominio  privato  hanno  fatto  gli  ulteriori  avanzamenti  della 
scienza.  La  sovE-auità  territoriale  non  implica  la  proprietà  del 
suolo  (1);  il  rapporto  giuridico  fra  lo  Stato  e  il  territorio  ò 
di  diritto  pubblico  e  non  di  diritto  privato  (2),  Lo  Stato  può 


(1)  Dliiiitscljli,  Z£?  droit  intcrnationai  codifé  (trad.  Lardv)  §  257. 

(2)  E  altrove,  Thèorie  gméralv  de  fEtat  (trad.  cit.)  p;ig.  tVò.  «  Le 
«  domaìne  (Eì)?entìtum)  n'est  \ìm  une  notìon  lìe  politiquo,  mais  de  dn>it 
«  prive.  Le  mélange  de  la  prupriét*'*  privóe  et  do  3a  so^veraìneté  ter- 
€  ritoriale,  pouvait  ancìennement  justirier  Tespression:  >  e  pag.  218,  <  La 
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dunque  regolare  la  proprietà  privata,  e  per  ragioni  di  cùii- 
Tetiienza  proibire  roccupazione  dei  beni  vacanti  attribuendoli 
a  sé  medesimo:  ma  se  non  lo  fa,  dichiarandolo  con  qualche 
sno  precetto  espIìcitOj  il  diritto  di  occupazione  privata,  espli- 
cazione  naturale  delT  individuo,  non  trova  ostacoli  e  si  eser- 
cita legittimamente. 

Ora  Farticoio  711»  lo  abbiamo  già  visto,  tanto  è  lungi  dal 
proibire  roccupayjone,  che  la  permette  generalmente  su  tutte 
le  cose  che  non  sono^  ma  possono  venire  in  proprietà  di  al- 
cuno. Le  successive  disposizioni  applicano  deìnonstraltonù 
causa  quella  regola;  e  non  e* è  articolo  nel  nostro  Codice, 
che  al  pari  degli  articoli  539  e  713  del  Codice  Napoleone 
attribni^ica  tutti  i  beni  vacanti  allo  Stato. 

Conferma  viemeglio  questui  conclusione  la  riserva  delPar- 
ticolo  719  sopra  le  cose  gettate  in  mare,  e  su  quelle  che 
il  mare  rigetta;  o  sopra  lo  piante  e  le  erbe  cresciute  lungo 
le  rive  del  mare.  La  riserva  infatti  significa^  che  c'è  voluta 
una  eccezione  esplicita  per  non  riconoscere  il  diritto  di  oc- 
cupazione privata  su  queste  cosej  la  cui  apprensione  deve 
esser  regolata  da  leggi  particolari.  E  per  verità  Far  li  co  lo  135 
del  Codice  per  la  Marina  mercantile  attribuisce  allo  Stato 
i  cetacei,  quando  si  arrenano  sul  littorale.  Circa  poi  le  cose 
gettate  nel  mare  o  rigettate  dal  mare,  provvede  il  Regola- 
memo  marittimo.  Ma  non  le  dà  allf>  Stato:  bensì  alT'inven- 


<  propriété  D'est  donc  pas  née  de  TÉtat:  ^  e  pag,  222.  «  Nonibre  de  pajs 

<  attfibueat  à  TÉtat  Jes  imnienble^,  qui  deviemient  vacauts  et  sans 
«raaiti'e,  et  cela  pur  «ne  sorte  do  retoitr,  fonde  sur  Je  fait  histuriqiie 
*que  la  plus  grande  panie  de  la  pi-opriété  ìmniobìlìère  derive  du  pur- 
*tage  des  terres  pur  rKtat  entre  les  yruerr iers  et  hs  familles.»  TÉt^it 

<  dispose  de  choses,  qui  ne  sont  pas,  un  ne  sant  plus  la  propntl'té  des 

*  pariiculìers,  sou  droit  se  justifìe  dono,  il  me  semble,  par  sa  souve- 

<  Painetu  territoriale  (Landesljerrscliaft),  ijui  Ini  penne t  do  rógler  la  prò- 

*  prìbté  privé<3  elle  mème,  et  d  adniinistrer  liUrenientlù  ou  elle  man^ue.,, 
*MaÌ3  il  ne  faut  nuUcment  conelure  do  ccs  ré^jles,  que  TÈtat  soit  le 

<  prò  prie  taire  naturel  des  c/mses  sans   maitre,  qn'ìì  ait  seni  le   droit 

<  d'occupation,  » 
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lore,  se  non  vengono  rivendicate  (1).  Le  erbe  finalmente  e 
le  piante  nate  sul  litorale,  mi  paidno  accessioni  del  demanio 
pubblico  come  quelle  che  nascono  sugli  spalti  delle  fortezze 
0  sugli  argini  pubblici.  Ignoro,  se  vi  siano  da  noi  disposizióni 
più  precise,  come  ad  esempio  nella  Francia,  per  l'attribuzione 
des  épaves  maritimes  ou  fluvzales  {2). 

50.  Neanche  sull'altra  proposizione  sento  bisogno  di  di- 
scorrere a  lungo;  perchè  non  vedo  proprio  lai  probabilità,  che 
da  un  giorno  all'altro  ci  siano  terre  vacue  da  occupare  in 
Italia,  dove  la  popolazione  è  densa,  i  fondi  sono  tutti  pos- 
seduti da  qualcuno,  e  segnati  sulle  mappe  catastali;  né  di 
liti  per  occupazioni  si  è  avuto  mai  l'esempio  (3).  Laonde  quelli 
che  temono  in  Italia  lo  scompiglio  sociale,  se  non  sia  escluso 
il  diritto  di  occupazione  privata  sugli  immobili  vacanti,  mi 
pare  che  si  spaventino  di  un'ombra.  Penso  all'opposto  poco 
conveniente  lo  attribuire  per  principio  fondamentale  la  pro- 
prietà delle  terre  vacanti  al  demanio  patrimoniale  dello 
Stato:  perchè  non  se  ne  ricaverebbe  altro  costrutto,  che  di 
sopraccaricare  la  Direzione  del  Demanio  di  fastidii  inutili. 
Qualche  roccia  sterile,  qualche  giogaia  inaccessibile,  qualche 
ghiacciaia  alpina,  saranno  a  tutto  dire  quelle  sole  parti  del 


(1)  Articoli  131,  135  Cod.  per  la  mar.  mere,  testo  unico,  24  otto- 
bre 1877;  arti.  656  e  segg.  Regolamento  del  20  novembre  1879. 

(2)  Vedi  Aucoc,  Con/brences  sur  V administration,  ecc,  II,  n.  495. 

(3)  In  un  pregevole  articolo  delFavv.  Vescia  [Archiv.  giur,  XXXVII, 
pag.  205),  con  le  idee  del  quale  io  concordo  in  molte  parti,  sebbene  non 
ne  accetti  la  conclusione  di  sbandire  l' occupazione  degli  immobili  nul- 
lius,  trovo  il  cenno  di  una  sentenza  della  Corte  d'  appello  di  Tranì, 
sulla  questione  in  argomento.  La  sentenza  avrebbe  riconosciuto,  sotto 
l'impero  del  nostro  Codice,  il  diritto  di  occupazione  degli  immobili  va- 
canti. E  ciò  sta  bene  a  senso  mio.  Ma  non  posso  farmi  idea  delle  cause 
che  originarono  1'  occupazione  e  delle  circostanze,  nelle  quali  fu  com- 
piuta: perchè,  né  l'articolo  le  fa  conoscere,  né  la  sentenza  si  trova  in 
qualcuna  delle  raccolte  da  me  consultate.  Ma  debbo  arguire,  che  la  que- 
stione avesse  poca  importanza,  perchè  non  fu  più  riproposta  davanti  alla 
Cassazione. 
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territorio  italiano,  dove  manchi  il  segnacolo  della  proprietà 
privata-  Ma  se  nessuno  se  Tè  prese,  il  Governo  non  le  de- 
sidera; e  quand'anche  un  primo  occupante  riuscisse  a  pian- 
tarci le  tende  a  a  cavarne  un  profitto,  non  troverebbe  con- 
correnti, ne  TAmministrazione  del  Demanio  sentirebbe  la 
?oglia  di  andarlo  a  snidare  (1), 

Che  se  di  fondi  sfuggiti  in  Italia  alla  proprietà  privata 
non  si  può  oggigiorno  parlare,  neanche  e'  è  da  aver  sospetto, 
che  ci  si  trovino  i  fimdi  derelicti.  Non  siamo  più  ai  tempi 
di  quel  Mario  e  di  quel  Siila  che  ripopolavano  coi  nuovi 
coloni  la  Corsica  deserta  dagli  antichi  coltivatori;  ed  è  giA 
Gn  bel  pezzo,  che  i  nostri  emigranti  sono  i  soli  proletari, 
non  i  possidenti.  L  abbandono  poi  di  un  fondo  scompagnato 
dalla  tradizione,  che  per  liberalità,  o  per  altra  ragione  se  ne 
faccia  a  un  terzo»  non  si  può  nemmeno  immaginare:  perchè 
i  fondi  non  si  buttano  via,  come  gli  abiti  vecchi,  nò  la  voltura 
catastale  si  può  cancellare  di  proprio  arbìtrio.  Quando  anclie 
diventino  improduttivi  bisogna  tenerseli.  La  legge  sulT  im- 
posta fondiaria  c'insegna  il  modo  di  domandare  lo  sgravio 
deir imposta;  ma  finché  lo  sgravio  non  sia  ottenuto,  incari- 
cano Tesattore  di  percepire  le  imposte  a  carico  di  chi,  vo* 
lènte  0  nolente,  ne  figura  il  proprietario  al  catasto,  A  carico 
dunque  di  lui,  se  non  pagherà  l'imposta,  P Esattore  metterà 
il  fondo  alPasta;  e  solamente  per  aggiudicazione  nel  difetto 
dì  offerenti  rimarrà  devoluto  al  Demanio  dello  Stato, 

5LSenori  che,  Tapplicazione  del  principio  può  riuscire  non 
al  tutto  priva  d' importanza  nel  territorio  coloniale,  dove  si 
trovano  molte  terre,  quae  nullius  esse  creduntur;  può  anzi 
riuscirvi  d'importanza  massima,  se  vera  è  la  sentenza  del 
Leroy-Beaulieu  (2),  che  il  regime  delle  terre  vacanti,  e  il 


(1)  Sulla  occupazione  dei  j^diiaceìai  fu  letta  dal  Lnmpertlco  nel 
^l  gkgno  1878  una  in  e  ui  ori  a  air  Accademia  vkentina*  Neanche  di  questa 
bfl  potuto  aver  notizia;  ma  la  trovo  rammentata  dal  Manleliini^ojo.  cit  \\^ 

(2)  Ik  la  Cohnisafioti  chez  ics  pet^ples  modeìTws  (Paris  1886). 
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modo  di  appropriarsele,  costituisce  Targomento  principale  del 
sistema  coloniale  (1).  Richiamata  la  conclusione,  a  cui  sono 


(1)  Siccome  esce  dal  tema  deir  opera  il  discorrere  del  modo,  con  cui 
r  Italia  acquistò  la  sovranità  territoriale  sulle  terre  del  Mar  Rosso,  non 
farò  che  accennare  in  questa  nota  alcuni  ricordi.  Tre  periodi  storici  cor- 
rispondenti a  tre  forme  Riverse  di  acquisto  della  sovranità  territoriale, 
distinguono  i  pubblicisti  àelle  vicende  della  colonizzazione.  Il  più  antico 
è  contrassegnato  dall'autorità  delle  Bolle  pontifìcie,  quando  era  inconte- 
stata la  supremazia  della  Sedia  Apostolica,  e  il  dominio  dei  mari  stava 
nelle  mani  della  Spagna  e  del  Portogallo  devote  al  soglio  pontifinio.  È 
il  periodo  delle  scoperte  di  Diaz,  Vasco  di  Gama,  Colombo,  Magellano, 
Cortez,  Pizarro:  delle  celebri  Bolle  di  Alessandro  VI,  che  nel  13  novem- 
bre 1344  attribuì  alla  Spagna  la  sovranità  delle  Canarie  ;  di  Martino  V 
e  di  Nicola  V  a  beneficio  dei  Portoghesi  scopritori  delle  coste  della 
Guinea  ;  a  cui  tennero  dietro  le  concessioni  di  Sisto  IV  e  di  Eugenio  IV 
per  altre  terre  da  scuoprirsi.  É  il  periodo  della  più  celebre  fra  tutte,  cioè 
della  bolla  Intet^  cetera,  che  Alessandro  VI  pubblicò  nel  4  marzo  1443  per 
dirimere  le  controversie  fra  gli  Spagnoli  e  i  Portoghesi  sulle  vastissime 
terre  dell* America.  Bolla,  che  confermata  da  Giulio  II  nel  1509  segnò, 
si  può  dire,  la  fine  del  primo  periodo,  e  rimase  per  lungo  tempo  la  norma 
del  diritto  internazi<male  invocata  dai  principi  e  dai  diplomatici.  Con 
lei  si  chiuse  la  supremazia  politica  della  Santa  Sede:  non  in  tutto  il 
prestigio  morale,  che  vedemmo  apparire  di  recente  nella  richiesta  me- 
diazione di  Leone  XIII  sulla  vertenza  tra  Spagna  e  Germania  per  l'isola 
Yap  delle  Caroline.  Il  secondo  è  invece  contraddistinto  col  nome  di  Pe- 
riodo della  scoperta,  o  della  occupazione  fittizia.  Caduto  il  dominio  d^li 
oceani  in  mano  di  potenze  acattoliche,  e  declinando  il  prestigio  dei  Pon- 
tefici, le  prerogative  che  la  Santa  Sede  si  era  arrogata,  parvero  inso- 
stenibili, e  r  acquisto  della  sovranità  territoriale  sulle  plaghe  inospite  e 
selvagge  fu  assegnato  alla  priorità  della  scoperta.  Bastava,  che  un  pa- 
tentato europeo  per  mezzo  dei  suoi  ufficiali,  e  anche  dei  suoi  liberi  na- 
vigatori, fosse  stato  il  primo  a  inalberare  la  bandiera  sopra  una  riva 
deserta  ;  ovvero,  che  un  capitano  di  bastimento  avesse  scorto  da  lungi 
una  terra  in  mezzo  ai  mari,  perchè  quella  parte  del  globo,  fosse  rico- 
nosciuta legittima  appartenenza  territoriale  della  nazione,  che  l'aveva 
scoperta.  Ma  la  confusione  e  i  conflitti  sorti  da  queste  pretese  di  appro- 
priazione, scompagnate  da  un  segnacolo  certo,  occasionò  tante  dispute 
che  fecero  luogo  al  terzo  periodo,  il  quale  potrà  dirsi  dell'  occupazione 
efpzttiva,  e  par  destinata  a  diventar  regola  universale  del  giure  inter- 
nazionale pubblico,  sebbene  per  ora  non  sia  accettato  da  tutte  le  potenze, 
né  applicato  a  tutte  le  parti  del  globo.  «  Le  principe  de  l'óff'éctivitó  », 
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arrivato  tGstè,  che  lo  Stato  non  ha  in  Italia  diritto  di  proprietà 
sulle  terre  nuHms^  la  regola  non  può  esser  diversa  sulle  terre 
vacue  coloniali^  né  Taequisto  della  proprietà  privata  della 
nazione»  può  essere  inchiuso  nell'acquisto  della  sovranità 
territoriale.  Checché  ne  abbiano  pensato  nei  secoli  scorsi  i 
partigiani  immoderati  della  sovranità  territoriale,  e  qualun- 
que siano  tuttora  le  norme  del  giure  internazionale  a  fronte 
di  quelle  nazioni,  che  rifiutano  di  sottomettersi  agli  ultimi 
pronnnciati  del  Congresso  di  Berlino,  e  tengono  tuttora  per 
portato  legittimo  della  sovranità  la  proprietà  privata  del 
saoloj  r  Italia  che  ha  cominciata  la  sua  opera  incivilitrice 
africana  contemporaneamente  agli  atti  del  Congresso  di  Ber- 
lino, né  può  rinnegare  i  principi!  fondamentali  del  suo  Co* 


dice  il  più  recente  scrittore  (Salomon,  L'occupatimi  drs  territoires  sans 
maitre  (Paris  1890),  sect.  II,  pagg.  30  e  segg.),  <  c'est-à-riire  en  defì- 
«  nitive,  ridde  que  le  Iravail  est  en  droit  inlernational,  eomme  en  droit 

<  prive,  la  seule  cause  légitime  d'acquìsition  d'une  terre,  qui  n'appar- 
*  tient  à  personne,  proclamé  depuis   long  temps  par  cerlaina  jurìscon- 

<  fiiiltes,  a  èie  definì  ti  vement  acqui  s  pour  une  portlon  dii  glohe  séule- 
€  ment,  il  est  vrai,  t  la  Conférence  de  Berlin  de  1881  a  1885.  »  Secondo 
^^li  ultimi  pronunciati  del  giure  internazionale  accettati  nelle  Conferente 
di  Berlino,  territorium  nuUius  e  quello  non  sottomesso  ad  alcuna  so- 
vranità: occupazione  effettiva,  T  apprensione  animo  et  corporc,  resa  nota 
alle  altre  potenze. 

Chiarito  questo,  è  facile  rinvenire  i  legittimi  titoli  della  Sovranità 
t-erritorìale  italiana  sui  possedimenti  del  Mar  Rosso.  Per  Assab  v'  ha  la 
cessione  fatta  al  Governo  nel  10  marzo  1882  dalia  Società  Rabattino 
delie  terre,  che  essa  uvea  acquistato  dal  Sultano  Ibrahim  nel  18G9  e 
dal  Sultano  Berehan  nel  15  marzo  1880.  Titolo  non  t^nto  di  sovranità 
territoriale,  quanto  di  proprietà  privata,  riconosciuto  da  tutte  le  potenze. 
Per  Massaua  J'occupazione  fattane  dai  soldati  italiani  nel  gennaio  del  1885 
trovò  un  territorium  derptictam  pili  che  un  territorio  realmente  sotto- 
messo al!a  Turcliia,  che  per  me^uo  dell'Egitto  non  vi  conservava  piU 
che  una  larva  di  sovranità:  delle  popolazioni  prive  di  governo  e  senza 
difesa  esposte  alle  razzie  dei  prepotenti  vicini.  E  lo  stesso  contegno  te- 
nato  posteriormente  dalla  Turchia  medesima  conferma  la  legittimità 
deir  ai^quìslo.  Ciò  dimostrano,  paruii,  lacidamenle  le  note  Crispi  del 
25  luglio  e  13  agosto  1888  in  risposta  ai  reclami  inlet^essati  della 
Francia. 
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dice  civile,  non  trova  nel  solo  acquisto  della  sovranità,  sia 
detto  a  nostra  lode,  il  titolo  sufficiente  per  pretendere  la 
proprietà  delle  terre  vacue  coloniali.  Gli  atti  delle  Conferenze 
tenute  in  Berlino  nel  1884  e  1885,  destinate  a  governare 
le  apprensioni  di  possesso  della  maggior  parte  delle  coste 
africane,  sebbene  non  accettati  da  tutte  le  potenze,  né  estesi 
in  ogni  parte  del  mondo,  rappresentano,  al  dire  dei  pia  re- 
centi pubblicisti,  la  espressione  solenne  della  coscienza  giù- 
ridica  internazionale  di  questo  secolo.  Ti'a  le  loro  regole  di 
maggior  rilievo  vi  ha  questa:  che  T  occupazione  di  diritto  in- 
ternazionale pubblico  non  genera  che  la  sovranità  territoriale. 
52.  La  proprietà  privata  dello  Stato  non  è  dunque  con* 
seguenza  necessaria  della  sovranità  territoriale  nemmeno  sui 
possedimenti  coloniali.  Non  solo  non  può  nascere  a  dispendio 
dei  diritti  già  acquistati  dagli  indigeni  e  dai  colini  sulle  terre 
possedute,  ma  nemmeno  su  quelle  vacue,  senza  il  concorso 
di  altri  atti  di  occupazione  iure  pricato  su  dato  parti  del 
territorio  coloniale,  che  il  Governo  stimi  opportuno  di  ap- 
propriarsi, ovvero  di  altri  titoli  di  acquisto  particolari.  Questi 
titoli  di  acquisto  si  possono  a  nostro  riguardo  rinvenire  in 
Assab:  possedimenti,  che  la  Società  Rubattino  avendoli  pre- 
cedentemente comprati  a  suon  di  danai'o,  cedo  poi  al  Governo 
italiano  con  la  convenzione  del  10  marito  1882.  E  tale  parmì 
pure  il  senso  del  trattato  concluso  col  Sultano  di  Aiissa  (l); 
dove  nell'articolo  3  Mohamed  Anfari  riconosce  come  posse- 
dimento italiano  tutta  la  costa  dankala  da  Amfìla  fino  a  Ras 
Dumeira.  Da  questo  trattato  deriva  aitresi  la  concessione  di 
un'altra  parte  del  territorio  fatta  a  titolo  correspettivo  da 
quel  Sultano  al  Governo  italiano:  giacché  per  gli  articoli  12 
e  13  Mohamed  Anfari  concede  al  governo  nostro  Vaso  della 


(I)  Trattato  di  amicizia  e  commercio  eoneluiio  fra  il  Governo  di 
S.  M.  il  Re  d'Italia  ed  il  Sultano  Mohamed,  tìglio  di  Anfari,  Sultano  dt 
•Aussa  e  Capo  di  tutti  i  Danakil,  stipulato  il  9  dicembre  1888  in  Adeió- 
Gubò,  ratificato  a  Monza  il  13  novembre  1889. 
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terra  di  Gambo  Kuma  per  stabi/ inu  una  stazione  commer- 
ciale ed  un  punto  di  approvvigionamento  a  prò  delle  caro- 
vane; e  si  obbliga  di  proteggerne  il  transito^  in  compenso 
dell'annua  somma  di  3000  talleri.  Uso,  mi  pare,  che^  finché 
duri  il  trattato,  attribuisce  alla  nazione  italiana  un  diritto 
reale  di  godimento  e  disponibiliLà  su  quel  punto  di  territorio 
al  fine  prefisso  dai  citati  articoli. 

Riguardo  airaltra  parte  della  colonia  Eritrea  io  non  trovo 
titoli,  che  attribuiscano  all'Italia  la  proprietà  iure  domimi 
di  qualche  parte  del  territorio.  I  trattati  col  contiguo  Impero 
etiopico  riconoscono  sì  dei  territori  sopita  i  quali  le  due 
parli  contraenii  esercitano  i  dir ìiti  di  sovranità  {\);  riser- 
vano al  governo  etiopico  la  proprietà  del  convento  di  Debra 
Bizen  (2);  rispettano  la  proprietà  privata  degli  indigeni  e 
degli  italiani,  e  ne  riconoscono  la  potestà  di  comprare,  ven- 
dere, prendere  o  dare  in  affitto  e  disporre  in  qualunque  altra 
maniera  della  loro  proprietà  (H);  ma  non  hanno  clausola  aU 
cuna,  che  conceda  o  riconosca  la  proprietà  privata  del  regno 
d'Italia  su  Massaua  o  altro  punto  del  territorio  circostante. 
Questo  vnol  dire,  che  lo  Stato,  e  intendo  il  nostro,  non  ha 
sulle  terre  vacanti  di  quella  colonia,  maggiori  diritti  di  quelli 
che  potrebbe  avete  sui  fondi  vacui  del  territorio  italiano  :  e 
poiché  il  Codice  civile  non  gliene  dà  alcuno,  «  non  impedisce 
Tacquisto  di  essi  per  occupazione  privata,  U  conclusione  da 
dedurre  si  è,  che  le  terre  nullius  di  quella  plaga  africana 
possono  iure  occupationis  cadere  in  proprietà  del  primo,  che 
se  le  pigli.  Tutto  ciò,  senza  dubbio  non  impedisce,  che  il 
Governo  italiano  proponendo  leggi  opportune,  regoli  secondo 


(1)  Trattato  di  amicizia  e  di  commercio  concluso  tra  il  Regno  d'Italia 
e  l'impero  di  Etiopia  il  2  maggio  1889,  ratificato  il  29  settembre  1889, 
art  3.  Né  il  trattato  addizionale  del  1°  ottobre  1889,  ratificato  il 
26  febbraio  1890,  ha  in  questo  argomento  portato  innovazioni. 

(2)  Art.  4  del  citato  Trattato  principale. 

(3)  Art.  3^  ivi. 

Giorgi  —  La  Dottrina  delle  Persene  giuridiche.  —  Voi.  II.  1 1 
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le  convenienze  pubbliche,  questo  diritta  di  occupazìOTie. 
Giacché  pur  troppo  tra  rappropriazione  dello  Slato  e  quella 
dei  privati  ci  può  correre,  quanto  corre  fra  la  guerra  legit» 
tima  e  il  brigantaggio  (1). 

53.  Nel  nuraei'O  delle  cose  nullius  sì  trovano  i  tesori  fre& 
quae  domvium  amiserunt  casn^  aut  iìimUim),  Le  leggi  mo- 
derne, prendendo  a  guida  i  precetti  del  diritto  romano,  attri- 
buiscono il  tesoro  al  padrone  del  fondo  (2):  e  quando  sia 
trovato  nel  fondo  altrui,  per  metà  iure  so/i  al  padrone  del- 
fondo,  per  metà  iure  inventionis  a  clii  fartuifo  casti  lo  abbia 
scoperto.  Posto  adunque,  che  un  tesoro  ai  rinvenga  in  qual- 
che fondo  demaniale,  quel  tesoro  dovrà  appartenere  o  per 
intero  o  per  metà  al  patrimonio  dello  Stato,  secondo  che  sia 
stato  cercato  a  posta  o  trovato  casiiahnenti?(3),  Ma  come  può 
lo  Stato  padrone  del  fondo  far  tutto  suo  il  tersero,  mentre 
essendo  egli  un  Corpo  morale,  non  ha,  né  occhi,  né  mani 
per  trovarlo  da  sé?  Si  capisce  che  un  Tizio  o  un  Caio,  faccia 
delle  ricerche  e  degli  scavi  da  sé  ;  ma  lo  StatOj  come  gli  può 
fare  senza  servirsi  di  un  operaio?  E  allora  Toperaio  non  avrà 
diritto  di  pigliarsi  iure  inventionis  la  metà  del  tesoro?  Bi- 
sogna distinguere,  se  l'operaio  sia  un  mandatario,  ovvero  un 
locatore  di  opere:  e  quando  non  sia  \m  mandatario,  bisogna 


(1)  Leroy-Beaulieu,  UÉtat  motìprnc,  ctc.  :  La  vohtììmffon,  p.  427  seg^. 
«  L'intervention  des  peuples  civilìsés  so  justìfie.»  cornine  ime  «^diication 
«  et  Gomme  une  tutelle...  le  simple  droifc  rles  ^eiis  ii  admet  pas,  i|iruQ 
«  territoire  appartienile  à  des  parMeuliens  sans  qiCun  VAut  eoiislìttié  et 
<  reconnu  en  ait  la  responsabilil*:\  ^ 

(2)  §  39,  List,  de  rer,  div,  (II,  1);  Le^ge  Unica  Cod,  de  th^saurix 
(IX,  15);  Art.  71G  Cod.  Nap.  e  714  Cod.  dv.  il, 

(3)  «  Si  quis  in  suo  reperisset,  ipse  poti  re  tur;  ^\  in  alieno,  dìmidinni 
«domino  daret;  si  quis  in  pu>>Iir(i,  cnni  fìsco  nequaliter  partìrefiir. 
«  Aelius  spartanus,  in  Hadriano.  Irinf.  §  t/Y.„  si  quis  in  fiscali  loeo,  vel 
«  publico,  vel  civitatis  invenerit,  diinTiliuiu  ìpsius  esye  debeat,  et  (Jìnii- 
«  dium  fìsci  velcivitatis.»  Perogriiiu?,  op.  rit.  Hb.  IV,  lìi.  2,  m\.  8  e  seg^.: 
Demolombe,  op.  cit.  XIII,  43;  dove  cita  Angers,  22  mai  1811*  {Demlh- 
neuve,  49,  II,  375). 
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suddisiinguere  il  rinvenimento  fortuito,  dal  ritrovamento  data 
ad  hoc  opera.  Quando  l'operaio  lavora  a  conto  del  padrone, 
non  è  mai  in  questo  tema  un  rappresentante;  e  perciò,  se  il 
caso  gli  fa  ritrovare  un  tesoro  mentre  scava  a  tutt'altro  scopo 
per  ordine  del  proprietario,  l'operaio  non  perde  il  diritto  che 
spetta  all'inventore.  Su  questo  la  dottrina  è  concorde  (1);  e 
la  massima  si  applica  non  solo  allo  Stato,  bensì  a  chiunque 
altro  si  trovi  in  quella  condizione  (2).  Ma  all'operaio  può  so- 
printendere un  Agente  di  beni,  o  meglio  un  Ricevitore  del 
demanio,  un  Intendente,  persone  queste  che  hanno  la  rap- 
presentanza dello  Stato,  e  ne  sono  effettivamente  mandatari 
nel  giro  delle  funzioni  loro  affidate  (3).  Costoro  allora  cer- 
cano e  trovano  per  lo  Stato;  e  la  ricerca  profitta  interamente 
allo  Stato»  Imperocché,  e  con  questo  vengo  alla  sottodistin- 
zìone,  l'operaio,  neanche  quando  lavora  per  conto  di  un 
proprietario  privato,  può  vantar  diritti  sul  tesoro,  se  i  lavori 
gli  furono  ordinati  precisamente  per  rinvenirlo  (4). 

vSi  può  domandare,  se  valga  la  medesima  regola,  quando 
la  vetùs  drpositio  nummorum  si  trovi  nel  demanio  pubblico  : 
per  esempio  sotto  una  strada  nazionale,  nel  letto  di  un  fiume, 
0  sotterrata  nei  bastioni  di  un  fortezza.  Ma  come  l'afferma- 
tiva ha  prevalso  nel  testo  romano,  che  secondo  la  più  accre- 
ditata sentenza  dette  al  fisco  in  tutto,  o  in  parte,  non  solo 
il  tesoro  trovato  in  loco  fiscali ^  ma  anche  quello  rinvenuto 
inpiiblico  loco  (5),  nemmeno  può  essere  dubbia  per  noi;  chi 
pensi^  che  sebbene  il  demanio  pubblico  non  sia  una  proprietà 
redditizia,  pure  arricchisce  lo  Stato   di  tutti  quei  proventi, 


(1)  Tartarin,  op,  cit,  55;  Deniolombe,  op,  cit.  he,  cit.  50. 

(2)  Vedi  nn.  36  e  segg. 

(3)  Art.  714  Cod.  eiv. 

(4)  Vedansi  gli  autori  citati. 

(5)  Citati  passi  testuali:  Peregrinus,  op,  cit.  6:  «Thesaurus  inventus 
<  in  locis  sacris,  religiosis,  in  monumentis,  et  in  locis  publicis,  prò  di- 
«  midia  inventoris  est,  et  prò  alia  dimidia  fìsci;»  con  quel  che  segue 
sino  al  n.  8. 
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che  praeter  rei  naturam  se  ne  ricavino.  Anticamente  appar- 
tenevano al  fisco  anche  i  tesori  trovati  per  modi  illeciti  o 
senza  aver  chiesto  il  permesso  dairautorità  pubblica.  Era  ima 
specie  di  regalia,  di  cui  non  c'è  più  esempio  nei  paesi  civili. 
Tutto  ciò  riguarda  il  tesoro  vero  e  proprio:  vale  a  dire, 
r  oggetto  mobile  o  di  pregio,  che  sia  nascosto  o  sotterrato, 
e  del  quale  nessuno  possa  provare  di  essere  il  padrone  (1). 
Naturalmente  non  può  riferirsi,  nò  alle  somme  nascoste,  di 
cui  si  può  conoscere  il  proprietario,  e  neanche  alle  relìquie 
di  pregio  artistico  e  ai  monumenti  archeologi.  Imperocché  o 
sono  immobili,  ed  escono  dalla  categoria  dei  tesori  per  di- 
venire accessione  di  fondi,  salvo  i  diritti  accordati  da  leggi 
locali  allo  Stato  per  la  conservazione  dei  rnonumonti  nazio- 
nali. 0  sono  mobili,  e  lo  Stato  ha  non  solo  certi  diritti  di 
prelazione,  conceduti  da  varie  disposizioni  antiche  non  an- 
cora pur  troppo  unificate;  ma  anche  in  taluni  luoghi  il  diritto 
di  espropriarli  por  fargli  suoi  coattivamente.  Ma  non  ò  questo 
il  luogo  di  parlarne. 

III. 

54.  Successioni  nelle  eredità  vacanti;  lasciti  testa- 
mentari, E  DONAZiONL  Venendo  alle  successioni,  altre  volte 
ebbi  occasione  di  parlare  di  quelle  dello  Stato  nelle  eredità 
vacanti,  e  dei  fondamenti  che  questo  diritto  trova  nella  le- 
gislazione romana  (2).  Ricorderò  ora  di  passata  il  diritto,  che 
nei  tempi  di  mezzo  ebbe  lo  Stato  di  succedere  nei  beni  dei 
banditi,  degli  indegni,  dei  deportati,  e  generalmente  dei  col- 
piti da  morte  civile  e  da  confisca  (3)  :  diritto,  che  non  sai 
bene,  se  immedesimato  con  quello  delle  successioni  nei  beni 
vacanti,  o  meglio  partorito  da  una  vera  confisca,  con  cui  la 
persona  politica,  non  la  giuridica  dello  Stato,  s'impadroniva 


(1)  Art.  cit.  714  Cod.  civ, 

(2)  Vedi  il  Voi.  I,  120;  Teoria  delle  obbligazioni,  VI,  3tì2  e  se^^g. 

(3)  Peregrinus,  op.  cit  libri  2^  e  3*^  per  tot. 
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dei  beni  del  condannato.  Ma  di  queste  effrenatezze  del  tempo 
barbarico  la  civiltà  moderna  non  comporta  nemmeno  le  re- 
liquie, e  lo  Stato  moderno  non  può  pretendere  altre  succes- 
sioni ab  intestato  oltre  quelle  vacanti.  Anche  questa  specie 
di  successione  è  veramente  un  tal  diritto,  che  trovando  il 
fondamento  nella  sovranità  territoriale  dello  Stato  potrebbe 
meglio  figurare  tra  i  titoli  di  acquisto  di  carattere  politico; 
ma  siccome  è  sanzionata  dal  Codice  civile  e  annoverata  fra 
le  successioni  civili,  così  ne  tengo  conto  fra  i  titoli  di  giure 
comune,  sebbene  rappresenti  una  figura  di  successione  del 
tutto  anomala  e  singolare.  Gli  articoli  768,769,770  del  Codice 
Napoleone  impongono  all'Amministrazione  demaniale,  che 
raccoglie  l'eredità,  l'obbligo  di  garantirsi  con  l'inventario.  Il 
Codice  civile  italiano  negli  articoli  721  e  758  non  inculca  al- 
l'Amministrazione di  garantirsi  con  la  stessa  cautela.  Proba- 
bilmente il  nostro  legislatore  ha  ritenuta  la  devoluzione  delle 
eredità  vacanti  una  successione  anomala,  la  quale  trasmette  i 
beni  e  non  i  debiti  ultra  viresy  nò  conferisce  la  rappresen- 
tanza intera  del  defunto  tanto  in  activis,  quanto  in  passivis. 
Così  opinano  comunemente  i  giuristi  francesi  e  non  pochi  dei 
nostri  (1).  Io  ne  sono  persuaso;  quantunque  altri  pensi,  che 
l'articolo  932,  mentre  non  si  applica  alla  devoluzione  fiscale 
delle  eredità  vacanti,  in  quanto  prescrive  l'autorizzazione 
governativa  per  Paccettazione,  sulla  qual  cosa  non  ci  può 
esser  dubbio,  vi  si  debba  invece  applicare  nell'altra  parte  che 
impone  l'obbligo  dell'inventario.  Ma  checché  sia  di  ciò,  l'in- 
ventario è  sempre  indispensabile  all'amministrazione  dema- 
niale che  raccoglie  un'eredità,  per  conoscerne  Tattivo  e  il 
passivo.  È  adottato  nella  pratica  amministrativa,  perchè  una 


(1)  Vedi  Teoria  delle  obbligazioni,  VI,  362  e  segg.:  Mantellini,  op, 
tit.  n,  pag.  385;  Peregrinus,  de  iurib,  ecc.  fisci,  lib.  IV,  tit.  3,  n.  25,  che 
attesta  dell' antica  pratica  ugualmente  favorevole  al  fìsco:  et  est  ra^ 
tìo,  quia  fiscus  non  capit  bona  uti  haeres;  e  L.  11,  D.  de  iure  fisci 
(XLIX,  14)  ;  €  non  possunt  uUa  bona  ad  Fiscum  pertinere,  nisi  quae 
«  creditoribus  superfiitura  sunt.  > 
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normale  del  Direttor  generale  del  Demanio  del  24  mag- 
gio 1886  (1)  ai  §§  1  e  7  prescrive  alle  Intendenze  di  finanza 
e  agli  ujQSci  dipendenti,  di  non  accettare  quelle  eredità  senza 
premunirsi  del  beneficio  dell'inventario.  Anzi  questa  normale 
fa  un  passo  più  innanzi  per  tutelare  viemeglio  l'interesse 
dell'amministrazione;  perchè  prescrive  agli  uffici  esecutivi  di 
rinunciare  formalmente  all'eredità,  quando  non  sia  conve- 
niente di  accettarla. 

55.  Questa  prescrizione  è  stata  certamente  fatta  con  ottimo 
fine  e  per  suggerimento  dell'Avvocatura  erariale.  Tuttavia 
c'è  chi  dubita  della  sua  legalità,  ritenendo  che  lo  Stato,  o 
come  altrimenti  si  dice,  il  fisco,  sia  un  erede  necessario,  e  la 
disposizione  deirarticolo  751  mossa  da  ragioni  di  ordin  pub- 
blico per  impedire,  che  le  successioni  vacanti  siano  fomite 
di  litigi  e  di  scompigli.  Disputa  antica,  di  cui  può  trovarsi 
un  accenno  anche  nel  Peregrino;  il  quale  non  la  risolve  re- 
cisamente, ma  la  scansa:  contentandosi  di  concludere,  che 
il  fisco  non  è  tenuto  né  al  pagamento  dei  legati,  né  a  quello 
dei  debiti  oltre  le  forze  dell'eredità,  quia  successio  fisci  in 
honis  vacantibus  non  sapit  ius  heredilarium  (2j.  Per  altro 
egli  non  dubita  di  asserire,  che  il  fisco  non  va  al  possesso 
delle  eredità  vacanti,  ipso  iure^  ma  per  sua  istanza  ;  provo- 
cando, se  lo  creda  conveniente,  l'immissione  in  possesso  dal 
magistrato  (3).  Piiì  esplicitamente  il  Voet  riconosce  il  diritto 
del  fisco  di  non  immischiarsi  nelle  eredità  oberate  (4).  Ma 


(1)  Bollettino  ufficiale  demaniale,  voi.  XIII,  (Serie  2*  n.  XVI), 
pag.  559,  n.  93. 

(2)  Óp.  cit.  lib.  IV,  tit.  3,  nn.  22  e  segg. 

(3)  Ivi  n.  30...  «  ad  instantiam  procuratoris  fiscalis  magistratus  pro- 
€  nunciat  bona  illa  ibi  vacantia  Fisco  pertinere.  » 

(4)  Ad  Pandect.  XXXIII,  17,  27;  «  Post  hos  omnes  Fiscus  succedit, 
4C  tamquani  in  bona  vacantia...  si  modo  non  plus  sit  in  aere  alieno,  quam 
«  invenitur  in  patrimonio  ;  cum  bona  non  intolligantur,  adeoque  nec  va- 
€  cantia  concipi  possunt,  nisi  quae  deducto  aere  alieno  supersuat..  ae 
«  proinde,  si  patrimonium  defuncti  solvendo  non  sit,  magis  est,  ut  fiscus 
€  illud  non  agnoscat,  sed  creditoribus  distrahendum  permittatur.  > 
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la  questione  fu  meglio  che  da  questi  due  scrittori  decisa  e 
discussa  dair  antica  Corte  Regia  di  Firenze,  sulla  domanda 
di  un  lai  Braccini  utìlista  di  una  casa  appartenente  per  domi- 
nio diretto  a  una  eredità  vacante.  Costui  pretendeva,  che 
l*Uffi/to  del  fisco  fosse  obbligato  ad  assumere  la  giuridica 
rappresentanza  deireredità,  onde  prestargli  il  consenso  alla 
rinnovazione  delTentìteusi;  mentre  rUfBzio  fiscale  avendo 
trovata  un'eredità  oberata  Taveva  ripudiata.  Il  tribunale  di 
prima  istanza  rigoti ò  le  pretese  del  Braccini.  In  appello  il 
pubblico  ministero  concluse  favorevolmente  al  creditore,  so- 
stenendo che  lì  fisco  era  piii  da  considerarsi  un  occupatore 
necessario  tli  beni  anziché  un  erede  libero.  Ma  non  così  de- 
cise la  Corte:  la  quale,  considerato  invece,  che  la  successione 
deferita  dalla  legge  al  fisco  nei  beni  d'un  defunto  privo  di 
eredi,  non  costituisce  per  esso  un'obbligazione  o  necessità, 
ma  soltanto  un  privilegio  o  diritto,  da  cui  non  gli  è  impedito 
di  astenersi,  reputò  non  potersi  costringere  l'Amministra- 
zione  ad  adire  coattivamente  l'eredità,  né  a  prestare  la  sua 
rappresentanza  per  comodo  di  chi  abbia  interesse  verso  l'ere- 
dità. Confermò  pertanto  la  sentenza  del  tribunale  (1). 

E  fece  bene,  a  parer  mio.  Non  solo  a  petto  del  diritto 
antico,  ma  neanche  di  fronte  al  Codice  che  ci  governa,  le 
pretese  dei  creditori  sono  assistite  da  buone  ragioni,  nò  di 
giustizia,  né  di  convenienza.  Non  di  giustizia,  quando  si 
ponga  mente,  che  Tarticolo  758  nel  devolvere  allo  Stato  le 
eredità  vacanti,  come  gli  articoli  precedenti  le  devolvono 
agli  altri  successibili,  non  è  accompagnato  da  verun  pre- 
cettOj  il  quale  privi  lo  Stato  del  diritto  comune  a  tutti  gli 
eredi  di  rinunziare  all'eredità  (art.  944,  Cod.  civ.).  E  tale 
è  poi  feconomia  delle  disposizioni  intorno  all'acquisto  del- 
l'eredità (art.  929  e  segg.)?  ^^^  ^^  nostro  Codice  non  co- 
nosce eredi  necessari;  perchè  nessuno  diviene  erede  a  sua 


(1)  Corte  Regìa  di  Fireiize,  Prima  Camera  civile  21  agosto  1840; 
negfi  Anmdi  di  Giimsprudenm  toscani,  voi.  II,  pag.  2,  col.  705. 
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insaputa  e  suo  malgrado,  ma  soltanto  per  mezzo  di  accet- 
tazione espressa  o  tacita  :  per  un  fatto  cioè  volontario. 
Non  ragioni  di  convenienza,  perchè  vano  è  il  timore  delle 
violenze  e  delle  incertezze  a  lasciar  giacente  Teredità,  Di 
che  cosa  si  teme?  o  l'eredità  ha  un  buon  attivo,  e  la  ri- 
nunzia dello  Stato  è  impossibile,  perchè  gli  ufficiali  pubblici 
sono  autorizzati  a  ripudiare  le  eredità  oberate,  non  le  buone. 
0  l'eredità  è  veramente  oberata,  e  allora  nessuno  di  certo  sen- 
tirà il  prurito  di  andarla  a  cercare.  Saranno  i  soli  credi  tori  ^ 
che  avranno  interesse  a  farla  liquidare;  ma  basta  che  esigano 
la  rinunzia  esplicita  del  demanio,  per  ottenere  la  nomina  di 
un  curatore,  il  quale  liquidi  i  beni  ereditari  e  pa^hi  i  crediti. 
Come  si  fa  nelle  eredità  giacenti.  Quando  il  los:Ì3latore  ha 
devoluto  allo  Stato  le  eredità  vacanti,  ha  voluto  provvedere 
all'interesse  pubblico  e  non  al  privato;  v'è  stato  indotto  dalla 
ragione  pratica,  che  al  di  là  di  un  certo  grado  di  coglia-- 
zione  la  parentela  diviene  incerta,  e  causa  di  litigi;  non  dal 
desiderio  di  fare  il  curatore  per  i  creditori  del  defunto^  che 
devono  provvedere  da  sé  stessi  ai  casi  loro. 

56.  Del  resto,  sono  vacanti  le  eredità  rinunziate,  o  prive  di 
successibili  ;  ma  siccome  la  rinunzia  essendo  sempre  motiv^ata 
dalla  mancanza  di  attivo  utile,  quando  rinunziano  gli  eredi, 
rinunzia  anche  il  Demanio,  l'importanza  della  cosa  si  ri- 
duce alla  mancanza  di  chiamata  per  testamento  valido  e 
per  legge.  Il  Codice  italiano,  senza  che  io  parli  dei  figli  na- 
turali e  del  coniuge,  che  quando  ci  sono  escludono  lo  Stato^ 
ristringe  la  successione  legittima  fra  congiunti  al  decimo 
grado.  Così  facendo  provvede  al  pubblico  interesse  meglio  del 
Codice  francese,  che  spinge  la  successione  legittima  sino  al 
duodecimo  grado,  e  fa  sentire  a  taluno  il  desiderio  di  re- 
stringerla. Sono  vacanti,  nel  senso  di  cui  discorriamoj  le  ere- 
dità che  si  aprono  nello  Stato,  sia  di  cittadini^  sia  di  stranieri 
senza  eredi;  non  quelle  di  italiani,  che  si  aprano  in  terri- 
torio estero.  Questo  carattere  territoriale  della  successione 
anomala  dello  Stato  nelle  eredità  vacanti,  è  riconosciuto  in 
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Francia{l);  e  non  credo  che  possa  mettersi  in  dubbio  neanche 
da  noi.  Vero  èj  che  il  nostro  legislatore  risolvendo  lo  antiche 
dispute  sulla  prevalenza  dello  Statuto  personale  o  del  reale, 
e  lasciando  ogni  distinzione  fra  mobili  e  immobilij  vuole  che 
le  successioni  legittime  siano  per  l'ordine  di  succedere  re- 
golate dalla  legge  nazionale  della  persona,  della  cui  eredità  si 
tratta  (2);  raa  questo  precetto  servirà  bensì  per  determinare  i 
gradi  della  successione,  non  già  lo  Stato  che  in  caso  di  vacanza 
è  chiamato  alla  successione;  giacché  le  leggi  di  tutti  i  paesi 
chiamano  lo  Stato  senza  dire,  di  cui  è  cittadino  ovvero  sem- 
plicemente ospite  il  defunto.  Ora,  se  il  Governo  italiano  an- 
dasse a  cercare  le  eredità  vacanti  di  coloro  che  hanno  emi- 
grato, troverebbe  la  diflBcoltà  delle  legislazioni  e  dei  governi 
stranieri,  che  non  gli  consentirebbero  di  appropriarsi  i  beni 
mobili  e  molto  meno  gli  immobili  situati  nel  loro  territorio;  se 
dunque  per  contrario  i  Governi  esteri  reclamassero  i  beni  di 
uno  straniero  morto  senza  eredi  in  Italia,  il  nostro  Governo 
opporrebbe  con  ugual  fondamento,  che  per  Stato  chiamato 
a  raccogliere  r  eredità  vacante  si  deve  intendere  quello  del 
luogo  dove  si  trovano  i  beni  (3).  Potranno  soltanto  eccet- 
tuarsi le  eredità  aperte  nei  paesi  ottomanni  sottoposti  al  re- 
gime delle  Capitolazioni  ;  perchè  le  Capitolazioni  sanciscono 
tali  disposizioni  in  tema  di  successione,  che  in  questa  come  in 
altre  materie,  ristringono  i  diritti  dell'impero  ottomanno  (4). 

(1)  Trib.  Bordeaux,  12  avril  1852  {Dev,  54,  2,  257)  ;  Cass.  Paris, 
28juin  1852  {ivi,  52,  1,  537);  Foelix,  Tratte  de  droit  interri,  I,  66  e  nota 
del  Demangeat,  pagg.  144,  145. 

(2)  Art.  8,  Disposizioni  preliminari  al  Cod.  civ. 

(3)  Laurent,  Droit  civ.  intern,  VI,  255  a  257  ;  Mant^llini,  op.  cit,  II, 
pag.  335.  Ogni  demanio  o  fisco  piglierà  i  beni,  cbe  troverà  vacanti  nel 
suo.  Avveniva  nella  condanna  alla  confisca  dei  beni,  che  ogni  Stato  ap- 
prendeva i  beni  posseduti  nel  suo  territorio  dal  condannato,  fosse  pur 
da  sentenza  proferita  in  altro  Stato. 

(4)  Vedi  Mantellini,  loc,  cit,  a  riguardo  della  successione  dì  un  emi- 
grato morto  senza  eredi  in  Alessandria  di  Egitto,  II,  pagg.  335,  336;  e 
le  sentenze  citate  nelle  note.  Pel  regime  successorio  secondo  le  capito- 
lazipni,  vedi  Esperson,  op.  cit,  nn.  128  e  segg. 
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Anticamente  si  conoscevano  lejjiji  particolari,  le  quali  at- 
tribuivano ai  luoghi  pii  le  eredità  dei  trovatelli  o  dei  ricove- 
rati morti  senza  eredi.  Ma  i  Ministri  delP Interno,  di  Grazia 
e  Giustizia  e  del  Tesoro,  confartaii  dal  parere  dell' Avvo- 
catura erariale,  si  sono  trovati  d' accordo  nelP  eschidere 
oggigiorno  sifiatte  deroghe  all'  articolo  TuS  del  CL^dice  ci- 
vile (1).  Ed  io  credo,  che  non  abbiano  torto:  granché  sebbene 
queste  disposizioni  attributive  di  capacità  possano  ori^^i- 
nare  veri  diritti  quesiti,  intangibili  per  parie  della  le;^ge  po- 
steriore, quando  costituiscono  la  sostau/.a  medesima  del 
Luogo  Pio,  se  cioè  egli  sia  eretto  esclusivarjiente,  o  almeno 
principalmente  per  raccogliere  silfatte  succes??ioni,  varino  al- 
trimenti le  cose,  quando  il  Luogo  Pio  sia  istituito  per  UiiraUro 
scopo,  e  la  devoluzione  delle  eredita  non  ne  rappresenti  che 
una  disposizione  secondaria  dello  Statuto  organico.  Allora 
non  c'è  diritto  quesito,  se  non  por  lo  credila  aperte  prima 
^  del  Codice  civile;  secondo  il  princifuo  generale,  che  le  leggi 

P  riguardanti  le  capacità   delle    persone   devono    stimarsi  re- 

troattive, in  quanto  modifichino  la  capacità  personale  (2), 
Ora,  checché  debba  dirsi  di  altri  paesi  (3),  io  non  credo  rhe 
ci  siano  in  Italia  né  Ospizi,  né  S[)edali,  né  altre  istitazloni 
erette  principalmente  per  raccogliere  eredità.  Lo  scopo  in- 
vece delle  loro  istituzioni  è  tutto  di  beneficenza, 

57.  Non  é  infrequente,  che  lo  Stato  raccolga  eredità  va- 
canti di  trovatelli  o  di  figli  naturali  a  norma  degli  arti* 
coli 721  e  758  del  Codice  civile.  L'Amministrazione  demaniale, 
fatte  le  pubblicazioni  nel  Giornale  degli  aninnizi  legali,  ed 
accertatasi  coir  albero  genealogico,  con  le  attestazioni  del- 
l' ufficio  di  Stato  civile,  ed  anche  con  atti  di  notorietàj  delia 


(1)  Vedi  la  Circolare,  22  settembre  1866,  n.  272  (voi,  VII,  Colle- 
zione demaniale  1866,  pagg.  333)  e  la  citata  Normale,  §  6. 

(2)  Gabba,  Teoria  della  retroattività  delie  leggi,  FI,  |iag:g,  24  e  segj^'. 
(2*  ediz.). 

(3)  Voi.  I,  n.  120. 
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inaTican;sa  di  eredi;  assunte  le  informazioni  necessarie  per 
ricoiitjscerfi  la  convenienza  delT  accettazione,  e  fatta  final- 
mente la  tlicljiarazione  di  accettazione  col  benefizio  delT  in- 
ventario, procede  agli  atti  occorrenti  per  la  presa  di  possesso 
dei  boni,  e  la  loro  descrissiono  nei  registri  di  consistenza  e 
nei  liltri  catastali.  Dispone  poi  la  utilizzazione  e  la  vendita 
corno  di  qualurujuR  altro  stabile  o  mobile  del  patrimonio  dello 
Stato;  imputando  le  somme  che  ne  ricava,  al  Capitolo  enirafe 
eventuali  di? l  Dnnanio^  dove  ?ii  cunfondono  con  gli  abri  pro- 
venti eventuali.  Da  ciò  nasce,  che  le  statistiche  non  tengono 
conto  di  questo  cespite  di  entrata,  né  io  so  dire  a  fjuanto 
asconda,  ne  quante  siano  in  media  le  eredità  devolute  anno 
per  anno  al  Demanio.  Son  certo  però,  che  tutte  insieme  sono 
cosa  dì  pochissimo  rilievo,  e  (ale  da  non  costituirò  un  fonte 
di  entrata  da  tenersi  in  calcolo,  Laomle,  se  vanno  errali 
in  Francia  quegli  economisti,  i  quali  sperano  di  rinvigorire 
le  finanze  dello  Stato  con  T  abolire  taluno  dei  gradi  della 
successione  legittima,  pii^  grave  sarebbe  Terrore  in  Italia, 
dove  la  riduzione  è  giti  avvenuta,  e  tuttavia  lo  Stato  non  ne 
ha  sentito  benefizio  {!). 

58,  Lo  Stato,  oltre  le  successioni  vacanti  può  raccoglierne 
delle  testamentarie;  può  cioè  ricevere  università  o  quote  di 
beni  per  disposizioni  testamentarie  a  titolo  universale  o  par- 
tìcolare,  e  ptiò  anche  ricevere  donazioni  (2).  Nessuno  ba  mai 
dubitato  di  questa  capacità  del  popiitus ;  e  son  notorie  le  teo- 
riche dì  gius  comune  favorevoli  alle  istituzioni,  ai  legati,  alle 
dona/nioni  fatte  in  vantaggio  del  Fisco (3),  Né  oggi  sono  andafe 


(1)  Leroy-Eeaulieii,  op,  K'it,  pog,  117,  nota  1,  tliruostra  uoi  dati  staii- 
stici,  che  Je  successioni  vacanti  sono  di  pochi ssimo  rilievo,  e  non  portano 
verun  serio  l»eneJìcio  al  Bilancio  francese. 

(2)  kvU-  759,  700,  93:>,  1050  e  10(30  Cod.  civ. 

(3)  L.  *%  §  ^t  D.  de  officio  Procuratoris  Cnemrfs  (F,  ì*ìÌ}\LL,  6"  e  7, 
D.  de  auro,  argento,  ecc,  (XXXIY,  2)  ;  L.  2J,  %  »?,  D.  dt>  anmm  leg,  ecfi. 
(XXX,  1);  LL,S  e  iiì,  D,  de  mu  et  imirnicUi,  ecc.  (XXXIII,  2);  Pe» 
regrinus,  op.  dt,  \ìh.  lY,  tit.  1,  n.  1. 
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ia  disuso;  sebbene  TesperìeDEa  ci  ÌDsegni,  che  non  sogliono 
farsi  al  patrìinonio  dello  Stato,  nel  più  largo  senso  di  questa 
entità  giuridica,  ma  piQttoslo  a  fini  determinati  ;  onde  è^  cbe 
ioTece  di  essere  raccolte  ed  accettate  dal  Ministro  del  Tesoro 
per  meizo  della  Direzione  generale  de!  Demanio,  vengono 
accettate  ed  amministrate  a  Dicasteri  incaricati  di  provve- 
dere al  conseguimento  dei  fini  di  utilità  pabblica,  a  cui  s'in- 
dirizza la  disposizione  (1>- 

Il  lascito  potrebbe  anche  esser  fatto  al  Capo  dello  Slato: 
e  allora  bisognerebbe  risolrere,  se  fosse  indirizzato  alla  per- 
sona, ovvero  alla  carica  come  Rappresentanza  dello  Stato: 
perchè  nel  primo  caso  accrescerebbe  il  patrimonio  del  Re, 
ove  egli  fosse  in  grado  di  raccoglierlo;  nel  secondo,  o  viva 
0  morta  che  fosse  la  persona  nominata  nel  lascito,  questo 
profilterebbe  al  demanio  dello  Stato.  Mi  pare  una  indagine 
di  mera  interpetrazione  dì  volontà,  nella  quale  debbono  va- 
lere i  criteri  generali  di  ermeneutica,  di  cui  ci  hanno  lasciati 
luminosi  esempi  i  pratici  antichi  (2),  Se  il  disponente  ram- 
menta la  sola  qualità,  non  si  crede  che  abbia  avuto  in  mente 
di  beneficare  T individuo;  ma  bensì  la  carica  e  il  Corpo  mo- 
rale rappresentato,  cioè  a  dire  lo  Stato*  Regola  certamente 


(1)  Vedi  voi.  I,  120  e  138;  dove  ho  fatto  cenno  dell'  istituzione  Ala- 
Ponzoni  per  la  fondazione  di  im  pubblico  Museo;  a  non  parlai^  di  iiuello 
Morelle t  a  prò  del  Governo  Danese,  Aggiungo  il  donativo  di  20  milioni 
fatto  dai  Duca  di  Galliem  per  T  ampliamento  del  porto  di  Genova; 
accettalo  e  regolato  dalla  legge  del  9  luglio  1870*  E  non  mancano  nem- 
meno esempi  di  bandiere,  armi  e  danari  fatti  a  reggimenti,  a  navi  dello 
Slato,  ad  istituti  governativi  di  istruzione,  a  musei  e  via  dicendo.  Teoria 
deìk  obbligazioni,  VI,  366  e  367. 

(2>  Vedi  le  teoriche  sulla  U  20,  %  /,  D.  de  annuis  legati^iXXlLUl,  \), 
Theo['ica  Pauli  Hieronymt,  in  PracL  Canc.Ajjost;  Rebuffi,  in  Pracf.  Be- 
ntflciaria,%in  causa  mea;  Menocbius,  De  praesumpL  lib.  rv^  praes.  Ili 
e  112;  Mantica,  De  conicctur.  idt  voi.  ]ib*  Vili,  ttt,  6,  n*  19;  Brune- 
inannus,  Afi  leg.  civibm,  2,  D.  de  reo.  dubiisy  n.  2;  Voet,  Ad  Pand. 
XXXIir,  1,  2;  citate  tutte  dal  Mantellini,  op.  ciL  II,  pag:  332;  Forti, 
TroÀtato  delle  disposizioni  di  ultima  volontà  Dei  legati,  n.  485- 
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di  grandissimo  valore;  ma  uon  precetto  assoluto,  dal  quale 
non  sia  dato  allontanarsi,  quando  per  concorso  di  circostanze 
eccezionali  argomentate  dal  fioo^  dalle  alTezloni  del  dispo- 
nente, e  anclie  dalla  natura  delle  cose  lasciale,  il  giudice 
possa  convincersi  del  contrario.  RisolutOj  che  il  lascito  sia 
fatto  alla  carica  e  non  alla  persona,  resta  allora  da  risolvere, 
se  appartenga  alla  Lista  civile,  di  modo  che  il  Re  possa 
averne  almeno  rnsufriitto,  oppure  al  Demanio  o  ad  altra  Am- 
ministrazione. Ma  è  un  dubbio  di  volontà  anche  questo,  che 
deve  risolversi  secondo  il  fine  avuto  in  mira  dal  disponentep 
59.  Tro  punti  mi  restano  da  esaminare:  se  e  come  il 
Governo  debba  essere  autorizzato;  se  gli  sia  necessaria  la 
accettazione,  e  come  debba  farla;  se  trattandosi  di  istituzione 
in  erede  dello  Stato,  egli  sia  tenuto  ullra  mres,  qualora 
ometta  la  cautela  del  benefizio  d'inventario.  Sulle  prime  due 
indagini  possiamo  trar  lumi  dalla  legislazione  francese,  che 
in  qtiesto  argomento  ha  disposizioni  non  molto  diverse  dalle 
nostre*  In  quella  legislazione  pertanto  non  v'ha  disposizione 
di  legge,  nò  di  regolamento,  per  disciplinare  P  autorizzazione 
e  r accettazione  governativa  dai  lasciti  fatti  allo  Slato;  seb- 
bene varia  leggi  speciali  abbiano  regolata  per  quanto  riguarda 
i  dipartimenti,  i  comuni  e  altri  pubblici  stabilimenti,  l'ap- 
plicazione degli  articoli  910  e  937  del  Codice  Napoleone  (1), 
Ma  gli  scrittori  francesi  non  dubitano,  che  i  principii  del 
Codice  Napoleone  si  estendano  anche  alle  disposizioni  fatte 
in  vantaggio  dello  Stato.  Pensano  poi  la  più  parte,  che  T  ac- 
cettazione si  confonda  col  decreto  di  autorizzazione  (2),  E 
venendo  in  ultimo  a  dire  quali  ne  debbono  essere  lo  forme, 


{!)  Legge  6  gfìnniiiu  1817;  ord manza  M  gennaio  1831  \  legge  co- 
munale del  1837;  legge  sui  corii?ìgH  generali  dei  dipartiniciUi  del  1S;18, 
Decreti  del  25  marzo  1852j  11  agosto  1852  o  12  agosto  ISÌjS, 

(2)  Yandal,  De  ài  lot  Cincia:  des  lihf^ntfités  atLv  tHablmcment  pitòìiv,% 
pag.  8t>;  }^hiìsoimh^,  Personnei?  juridiqHes  j^  dofìs  H  legs  am:  etabìUfie- 
imnt  puhlics^  ecc.  pagg,  178;  2U  e  segg.;  Grairal,  Dons  et  ie^s  en  ftrveifr 
d^s  perwnnes  cìvUes^  pag.  206. 
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vogliono  un  decreto  del  Capo  del  Potere  esecutivo,  precefliito 
dal  voto  del  Consiglio  di  Stato,  e  provocnto  d^l  Ministro 
competente.  Il  quale  sarà  il  Ministro  delle  Finanze,  se  il 
lascito  0  il  donativo  riguardi,  cosa  rarissinia,  il  patrimonio 
dello  Stato  in  generale;  il  Ministro  della  guerra,  se  qualche 
istituto  0  corpo  militare;  il  Ministro  della  istruzione,  se 
musei  0  altre  istituzioni  governative  che  dipendano  da  Ini  (1), 
Le  nostre  leggi  non  sono  più  compiute  delle  francesi; 
.perchè  gli  articoli  932  e  1060  del  Codice,  parlando  in  ge- 
nerale dei  Corpi  morali,  non  rammentano  Io  Sialo;  e  la  logge 
del  1850,  come  il  suo  Regolamento  del  26  giugno  1864  non 
dice  nulla  di  più.  Ma  non  potendo  per  le  avvertenze  che 
ho  già  fatte  nella  Parte  generale  (2),  argomentarsi  da  questo 
silenzio  la  esclusione  dello  Stato,  resta  che  Tautorizza/ione 
sia  necessaria;  e  debba,  concorrendone  la  cQn%eiiienz-T,  con- 
cedersi col  solito  procedimento  del  parere  del  Consiglio  di 
Stato  e  del  Decreto  Reale.  Aggiungo  soltanto  un'alira  os- 
servazione. I  motivi  per  cui  si  ricerca  nei  Corpi  morali  l'au- 
torizzazione, sono  di  impedire  che  il  lascito  venga  accettato, 
quando  fosse  lasciato  per  cattiva  ragione,  o  [iescirebbe  dan- 
noso all'interesse  patrimoniale  dello  Stato.  Ora,  tutti  e  due 
questi  motivi  concorrono  anche  nelle  disposizioni  indirizzate 
allo  Stato;  perchè  possono  ugualmente  turbare  Tordine  delle 
famiglie,  o  riuscir  gravose  per  gli  oneri,  da  cui  siano  accom- 
pagnate. Lo  stesso  bisogno  dunque  di  premunirsi  da  questo 
pericolo  esige  la  stessa  cautela:  né  le  cautele  vogliono  essere 
minori,  poiché  l'interesse  dello  Stato  è  di  maggior  rilievo 
di  quello  degli  altri  Corpi  morali.  Né  sembri  un  conirosenso, 
che  lo  Stato,  il  quale  autorizza,  e  lo  Stato  che  accetta,  siano 


'  1)  Vandal,  loc.  cit,;  Gairal,  loc,  cit.:  ^cìU7Xì\^  Éhuh  sur  ìa  capacita 
cVacquérb^  à  titre  rjratuit  des  peì^sonnes  citnìe^  ecc.  pag.  277;  Pitois, 
Arbitrium  judicis  :  /egs  aux  personnes  niorahs,  pag,  170. 

(2)  Vedi  il  voi.  I,  n.  138. 


Digitized  by 


Google 


LIBRO  L   TITOLO  L   CAPÌTOLO  IL  176 

ÌR  Ilio  ci  esima  persona  ui  orale:  giacché  lo  aiUorità  competenti 
ad  Ruiorhzv^re  e  ad  accettare  essendo  diver^^ej  concorre  sempre 
Toppo rtunità  del  procedìjnento  di  antorizzazione,  la  quale 
Aeve  esser  data  con  Decreto  reale,  sentito  il  Consiglio  di 
Stato;  mentre  Taccettazione  potrebbe  esser  fitta  con  sem- 
plice atto  delPantnrità,  a  cui  sì  rivolg'e  la  disposiisione. 

Del  restOj  T  autorizzazione  essendo  richiesta  per  ragioni 
di  ordine  pubblico,  qtiale  potrebbe  essere  la  eonsegnen?;a  di 
averla  omess.ij  se  non  la  nulliia  radicale  deiraccettazione? 
Vero  èj  che  questa  regola,  mentre  è  di  importanza  grande 
i^erso  gii  altri  Corpi  morali,  non  no  ha  por  lo  Stato.  Ciò 
dipende  dalla  continua  sorveglianza  e  dal  riscontro  reciproco 
che  gli  uffici  governativi  esercitano  uno  verso  F altro,  ed 
impediscono  che  si  compia  un'accettazione  irregolare, 

00.  Ma  Taccettazione  sarà  sempre  necessaria,  o  come  dovrà 
esser  fatta?  Su  questo  punlo  le  regole  non  possono  essere 
diverso  da  quelle  stabilite  nel  Codice  civile  per  questa  sorta  di 
atti,  brattandosi  che  lo  Stato  esercita  un  puro  diritto  patri- 
moniale come  persona  ginridicn,  e  spesso  in  coniiitto  con  altri 
pretendenti.  Accettazione  formale  ed  esplicita  da  notitrcarsi 
al  donante^  per  le  donazioni  con  alto  pubblico;  come  vuole 
Tarticolo  1050,  Accel falcione  espressa  o  tacita,  (prò  herede 
ge^tio)  secondo  gli  articoli  931  e  seguenti  per  l'eredità  (1): 
domanda  dì  possesso  alTerede  per  ottenere  la  cosa  legala,  in 
conformità  dell' articolo  863.  Ciò  per  altro  non  toglie,  che 
le  Amministrazioni  governative  beneficate  possano  fare  a 
titolo  di  atto  conservativo,  mentre  è  in  corteo  il  procedimento 
di  autorizzazione,  le  dichiarazioni  e  gli  alti  richiesti  per  as- 
sicurare il  diritto  dello  Sta(;Oj  come  sono  permessi  a  tutti 
i  Corpi   morali  dal  citato   regolamento  del   1804  (2). 


(1)  L.  i,%  P,  7>.  de  QfTmo  Procuratnrk  Cae$arh  fi,  XIX):  «  Est 
<  lioc  praocipimm  in  Procuratore  Caesarìs...  miseendo  so  o pule» tao  he- 
c  redilati  Procurator  liercdein  Cae&arem  facit*  >* 

(2)  Vedi  il  voi.  r,  n,f)L 
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Gì,  'Finalmente  mi  pare  fuori  di  dubbioj  che  lo  Stato, 
quando  accetta  un'eredità  testamentaria,  sia  obbligato  ad 
accettarla  col  benefizio  delT inventario,  e  si  trovi  esposto 
ultra  vùes,  qualora  trascuri  questa  precauzione.  Se  ne  du- 
bitò molto  anticamente;  e  sono  ancora  vive  nella  nostra 
memoria  le  dispute  tra  il  Bartolo  e  il  Baldo,  i  quali  da  un 
lato  sostenevano  la  negativa,  e  FAlessandro,  TAngelo  ed 
altri,  che  parteggiarono  con  poco  fruito  per  l'affermativa  (1}* 
Ma  le  ragioni  del  dubbio,  già  desunte  dai  privilegi  del  Fisco 
non  concorrono  più:  percbù  modernamente  non  v'è  legge 
che  gli  riconosca;  mentre  T artìcolo  932  impone  assoluta- 
mente ai  Corpi  morali  di  accettare  T  eredità  col  benefizio 
deir inventario.  Accettando  un'eredità  testamentaria,  lo  Slato 
titilur  iure  jìrivaiorum;  e  va  però  soggetta  alle  disposizioni 
del  gius  civile,  fra  cui  c'è  quella  che  l'erede  libero  rimane 
sottoposto  ai  debiti  anche  ul/ra  ctres  haereditath.  Nessun 
autore  moderno  ha  mai  sostenuto  il  contrario;  e  la  pratica 
amministrativa,  che  impone  T accettazione  con  inventario 
delle  eredità  vacanti,  la  vuole  a  più  forte  ragione  per  lo 
testamentarie- 

IV. 

62*  Aggiudicazioni  nelle  procedltre  esecuth^  comuni. 
Secondo  il  Codice  civile  ogni  creditore  può  far  subastare 
rimraobile  del  suo  debitore  per  conseguire  il  pagamento  di 
ciò  che  gli  è  dovuto  (2);  e  secondo  il  Codice  di  procedura 
civile  il  creditore  ha  due  vie  per  ottenere  1*  intento.  Può  far 
Tofferta  sul  multiplo  del  tributo  fondiario,  esponendosi  a  ri- 


I 


(1)  PeregrÌEius,  op.  ctt  lib.  lY^  De  fìsco  herah  imtttutOr  lìt.  I,  n.  ;>, 
«  Sed  lìic  i[imesUonis  est,  an  fiscus  heres  lestanieatEinua,  inventario  uon 

*  con  fedo,  leneatur  creditoribiis  supm  vii^s  honorum. .  ^o  autem  Bar- 

*  toli  et  Baldi  (sententla)  opino  verior,  & 
,  (2)  Art.  S076  Cod.  civ. 
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macer  poi  aggiudicatario  del  fondo,  se  non  si  presentano  con- 
correnti. Può  invece  contentarsi  di  domandare  le  subaste  sulla 
stima;  e  se  preferisce  questo  partito^  rimane  poi  in  facoltà 
sua  dì  presentarsi  come  offerente  all'asta  bandita,  e  rimanere 
aggiudicatario,  qualora- la  sua  offerta  non  venga  superata 
nella  gara  (1),  Nessuna  disposizione  di  legge  o  di  regola- 
mentOj  e  neanche  nessuna  istruzione  ministeriale,  proibisce 
alFAmminìstrazione  del  demanio  di  servirsi  di  queste  facùltàj 
quando  sia  mossa  dal  bisogno  di  ottenere  il  pagamento  di 
qualche  credito  patrimoniale.  Nò  le  si  potrebbe  negare  la  ca- 
pacità a  rendersi  aggiudicataria,  postochè  essa  rappresenta  la 
personalità  giuridica  dello  Stato,  ed  ogni  persona  giuridica, 
avendo  il  godimento  dei  diritti  civili,  può  fare  acquisti,  spe* 
cialmente  quando  non  cerca  altro  che  di  salvare  un  credito. 
Se  questa  considerazione  generale  non  bastasse,  i  pronunziati 
particolari  del  diritto  positivo  confermerebbero  la  conseguenza- 
Aprendo  il  Codice  civile  troviamo  scritto  senza  altro,  che  il 
ct^edùore  può  far  subastare  T  immobile  del  suo  debitore,  E  noi 
supponiamo  per  l'appunto,  che  il  Demanio  sia  un  creditore. 
Il  Codice  di  procedura  poi  non  è  meno  largo,  perche  dice: 
CHIUNQUE  può  offrire  all'asta  pubblica;  e  nell* interpretazione 
di  quest'articolo  i  proceduristi  e  i  tribunali  sono  stati  sempre 
d'accordOj  che  le  sole  incapacità,  di  cui  si  possa  tener  conto 
dal  giudice  nelF ammettere  un  offerente  all'asta  giudiziale, 
sono  quelle  provenienti  dall'articolo  1457  del  Codice  civile. 
Di  ogni  altra  incapacità,  fosse  anche  per  difetto  di  autoriz^ 
zazioni  speciali  o  di  condizioni  personali,  non  si  può  far 
caso;  rimanendo  innocua  atteso  Fobbligo  del  deposito  pre- 
ventivo^  che  provvede  a  tutte  le  spese,  anche  della  rivendita 
io  danno,  se  T  aggiudicazione  non  si  può  sostenerep  Le  quali 
osservazioni  si  attagliano  pure  per  identità  di  ragioni  al- 
l'offerta fatta  dal  creditore  istante  prima  della  subasta. 


(1)  Artt.  662  e  segg.,  672,  674,  675  Cod.  pi-oc-  civ. 

Qu!KO[  —  ta  DoUfina  delie  Pascne  ffiuridiche  —  Voi  U,  12 
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Ma,  se  l'Amfnints trazione  finanziaria  ha  per  dò  la  facoltà 
di  presentarsi  agli  incanti,  e  quella  di  mettere  il  foodo  al- 
l'asta,  essa  si  guarda  sempre  per  sistema  dalla  prima,  e 
pochissimo  si  cura  della  seconda.  La  ragione  è  chiara.  Quando 
r  Amministrazione  del  Demanio  fosse  divenuta  aggiudicai  aria 
dei  beni  espropriati,  che  cosa  dovrebbe  fare?  Rimetterli  in 
vendita,  essendo  suo  intere^ise  di  liquidare  il  patrimonio  dello 
Stato  e  non  di  accrescerlo:  suo  dovere  di  disfarsi  di  tutti 
i  beni,  che  non  sono  addetti  a  servìgi  governativi.  Ora,  dalle 
nuove  aste  non  avrebbe  ragione  di  ripromettersi  un  resultato 
migliore  di  quello  ottenuto  dagli  incanti  giudiciali.  Per  le 
quali  considerazioni  FAmmìnisirazione  procura,  quanto  può, 
di  evitare  anche  l'evento  delF aggiudicazione,  astenendosi 
dairofferta  preventiva.  Che  se  non  possa  farne  a  meno, 
nessun  Direttore  generale  ha  mai  cercato  un'antorizzaziane 
speciale  per  decreto  Reale,  giacché  la  legge  del  5  giugno  1850, 
come  ho  detto  altra  volta,  non  è  applicabile  agli  acquisti 
immobiliarij  che  i  Corpi  morali  facciano  ex  causa  necessi- 
fatis  (1), 

V, 

63,  Contratti  e  prescrizione.  Finalmente  Io  Stato  può 
acquistare  mobili  e  immobili  a  titolo  correspetuvo  per  mezzo 
di  contratti j  e  può  anche  profittare,  quando  ne  conQorrano 
la  condizioni,  della  prescrizione  acquisitiva. 

E  prima  circa  i  contratti,  bisogna  distinguere  la  capacità 
dell'ente  giuridico,  lo  Stato,  da  quella  del  suo  rappresen- 
tante, il  Governo  :  perchè  mentre  piena  è  la  capacità  del 
primo,  che  nemmeno  i  civilisti  più  puri  hanno  messa  mai  in 
dubbio  (2),  lo  stesso  non  si  può  dire  delta  capacitai  del  Go- 
verno. Infatti  gli  acquisti  a  titolo  oneroso  non  si  possono 


(  l)  VetU  il  voi,  r,  14S;  e  T articolo  5  del  Regolamento  20  giugno  1804, 
(2)  DcnioloDibe,  op.  ciL  (Distinct  des  òìens)  IX,  458  in  fine,  «  TI  est 
^  claìr,  quo  rien  ne  s'ojipose  à  c-e  que  l'tìtat  acQuiert  eucore  des  biens 
«  par  léB  uiode:^  ordinaires  du  droit  eivil:  par  aehat,  eec,  » 
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fare  senza  i  quatlriiii,  e  airAmniinisiraKione  pubblica  manca 
la  facoltà  di  spendere  a  suo  laì^nto  il  danaro  dello  Sfato, 
Per  poter  comprare  bisogna  ^ho  il  Parlamento  abbia  fatto, 
r^njie  dicono  i  nostri  fiiajiionari,  lo  Sfanztamento  d^i  fondi. 
Orai  criteri  direttivi,  che  informano  l'indirizzo  economico 
dello  Stato  nioderno  non  invitano  il  Parlamento  ad  antorig- 
zare  arquìsti  di  beni  per  aumentare  il  patrimonio  redditizio, 
ma  soltanto  per  adempiere  i  servigi  pubblici^  ovvero  per 
necessìià.  L'adempimento  dei  servigi  pubblici  trae  seco 
racquieto,  medianle  Je  fornii  nre,  dell' occorrente  anno  per 
anno  all' andamento  di  tutti  i  servizi  militari  e  civili,  nei 
(inali  si  comprendono  eziandio  le  provviste  necessarie  per 
la  conservazione  e  il  miglioramento  del  patrimonio.  Qual' 
che  volta  occorre  anche  T acquisto  di  edifizi,  che  il  Governo 
compra  belli  e  falli,  o  fa  fabbricare  per  coltocarvi  uffici  e 
servi *fi  pubblici.  Altri  acquisti  ex  causa  necf'ssifotis  sorgono 
poi  dalle  relazioni  giurìdi<rlie  nelle  quali  si  trova  lo  Stato: 
per  esempio,  una  devoluzione  enftfoutica,  un  riscatto  con- 
venzionale, una  condizione  risohuivaj  quando  ne  concorrono 
le  condizioni. 

Avvenuto  lo  stanziamento  nel  biiancio,  T amministrazione 
incaricata  del  servìzio,  a  cui  racipiìslo  si  riferisce,  stipula 
il  contratto  e  rilascia  i!  mandato  di  pagamento.  Ma  qui  si 
potrebbe  domandare,  ^e  per  T acquisto  det^^Ii  imm<>bili  sia 
necessaria  rautorizza/.ioue  per  Decreto  Reale  imposia  dalla 
legge  del  5  giugno  1850  per  gli  acquisti  d'immobili  a  tutti 
i  Corpi  morali-  Opinai  altra  volta,  che  il  rigore  della  legge  di 
Conrabìlità  non  lasciasse  campo  alTappiicazione  della  legge 
del  ÌSòO,  In  vero,  Pacquisto  di  un  immobile  non  potendo  mai 

J      esser  fatto  senza  autorizzazione  del  Parlamento,  perchè  la 
leggerti  contabilità  non  permette  al  Governo  di  fare  altre 

I      spese,  che  quelle  autorizzate  dalla  legge  del  Bilancio,  il  De- 
creto Reale  diventa  inutile.  La  legge  è  titolo  superiore  al  De- 

I     cretti  Reale,  e  Tauiorizzazione  elio  viene  direttamente  da  lei, 

I     è  perfetta.  Ecco  dunque,  come  la  legge  di  contabilità  renda 

T 
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per  gli  acquisti  immobiliari  a  titolo  oneroso  inapplicabile 
quella. del  1850.  Ma  ciò  nel  tempo  stesso  conferma,  cbe  il 
patrimonio  disponibile  dello  Stolto  non  può  per  questo  verso 
aumentarsi  giammai,  non  essendo  supponibile,  che  la  leggìi 
del  Bilancio  autorizzi  spese  non  richieste  dal  pubblico  ser- 
vigio. 

In  un  caso  solo  può  dubitarsi  della  necessità  del  Decreto 
Reale:  quando  l'acquisto  sìa  fatto  per  transazione.  A  dir 
vero  la  pratica  amministrativa  ne  fa  a  meno.  Si  è  creduto, 
che  l'articolo  44  del  Regolamento  di  contabilità,  nel  preser- 
vare le  norme  per  T  approvazione  dello  transazioni,  non  ri- 
chieda formalità  maggiori  di  quelle  necessarie  per  T  appro- 
vazione dei  contratti  ordinari.  Ma  l'osservazione  incontra, 
se  non  sbaglio,  questa  difficoltà;  che  il  Regolamento  non  ha 
per  scopo  di  esentare  gli  atli  di  transazione  dalle  formalità 
che  la  natura  dell'oggetto  richieda;  bensì  d'imporre  la  gua- 
rentigia del  voto  del  Consiglio  di  Stato,  qualunque  sia  Tog- 
getto  0  il  valore  della  controversia.  Le  transazioni  dunque, 
con  cui  lo  Stato  acquista  qualche  immobile,  non  potrebbero 
senza  scapito  della  loro  validità,  esentarsi  dall' autorizzazione 
per  Decreto  Reale. 

64.  L'efficacia  della  prescrizione  acquisitiva,  per  venire  al- 
l'ultimo  punto,  non  è  più  messa  in  dubbio  a  riguardo  dello 
Stato,  dopoché  il  Codice  civile,  levando  di  mezzo  tutte  le  vec- 
chie controversie,  ha  dichiarato  letteralmente»  che  «  lo  Stalo 
«  pei  suoi  beni  patrimoniali  e  tutti  i  Corpi  morali  sono  sog- 
<  getti  alla  prescrizione,  e  possono  opporla  come  i  privati  (1).  » 
L'acquisitiva,  come  l'estintiva;  la  decennale,  come  quella  di 
trent'anni:  perchè  il  legislatore  non  distinguerne  vi  è  ra- 
gione di  distinguere,  e  di  non  applicare  allo  Stato  le  regole 
scritte  nel  Codice  per  le  varie  specie  dì  prescrizioni;  postochè 
accessorium  sequitur  principale^  e  ugni  persona  c:ipace  di 
possedere  un  patrimonio  può  profittare  del   possesso  come 


(1)  Art.  2114  Cod.  civ.  it. 
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titolo  di  acquisto.  Ne  l'applicazione  di  queste  regole  allo 
Stato  deve  credersi  cosa  morta,  ve l  panini  utilìfatls;  perchè 
è  successo  più  d'una  volta,  che  nel  raccogliere  una'eredità 
Tacante,  nel  prender  possesso  della  dote  di  un  benefizio  o 
di  un  monastero  soppresso,  l'Amministrazione  demaniale  si 
sia  impadronita  di  fondi  che  erano  già  in  corso  di  prescri- 
zione,  ovvero  dì  beni  che  non  costituivano  il  patrinaonìo  giu- 
ridico del  defunto  o  delPeute  soppresso. 

Sono  note  det  resto,  le  regole  del  diritto  civile  sulla  prescri- 
zione acquisitiva.  Ma  due  questioni  sorgono  dalla  natura  parti- 
colare dello  Stato,  e  meritano  un  momento  di  considerazione. 
Come  si  può  parlare  di  possesso,  dirà  infatti  qualcuno:  come 
discutere  di  buona  o  di  mala  fede  rispetto  a  un  ente  morale? 
Ma  la  prima  è  una  questione  vecchia,  e  già  risoluta  da  un 
pezzo  per  tutti  gli  enti  della  stessa  natura:  giacché  i  noti 
dubbi  sulla  inettitudine  dei  Manicipm  ad  acquistare  il  pos- 
sesso erano  divenuti  intollerabili  qualche  secolo  fa  (1),  Lo 
Stato,  al  pari  di  ogni  altra  persona  giuridica,  acquista  il 
possesso  per  mezzo  dei  suoi  rappresentanti,  Pos5z"rf^^j  iscuius 
nomme posmletur  [2)  ;  e  gii  ufficiali  \i\ihh]\cì  sono  quindi  per 
lo  Stat<3  i  procuratores^  qui  all^nae  possessioni  praestant 
minisierittm. 

Assai  pili  grave  sarebbe  la  seconda  questione,  se  le  con- 
dizioni particolari,  con  cui  per  mezzo  deirAmministrasiione 
si  attua  la  personalità  giuridica  dello  Stato,  non  escludes- 
sero il  concorso  della  mala  fede.  Con  tanti  uffici  consultivi, 
con  tante  preparazioni  e  tanti  sindacati,  io  non  vedo  la 
possibilità  della  mala  fede:  la  quale  è  altresì  esclusa  dalla 
mancanza  d'interesse  personale.  Comunque,  la  questione  non 
sarebbe  nuova;  e  la  troveremmo  trattata  a  riguardo  dei  col- 


(1)  Brunemannus,  ad  leg,  uìt.  D.  de  aaqutr.  vel  amitt.  possessióne 
*  ivi  »  Sed  iu  foro  hodìe  ist.a  subtilita^  cessiit;  non  mìnus  enim  possidet 
«  umversitas,  quam  privatus.  »  Vedi  il  voi.  I,  n,  112. 

(S)  L,  iS,  D.  de  acqulr.  vel  amiti,  poss,  (XLI,  2). 
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legi  e  delle  società,  essendosi  deciso,  che  bisogaa  risolverla 
secondo  la  buona  o  la  mala  fede  di  quel  socio  che  rappre- 
senta Tente  collettivo-  Per  diritto  romano  i  vizi  della  volontà 
del  procuratore  si  estendevano  tpso  iure  a!  rappresentato  (Ij; 
tanto  che  la  inala  fede  del  socio  incaricalo  di  fare  acquisti 
per  la  società,  si  propagava  a  tutto  il  collegio  (2)  ;  ed  in  ob- 
bedienza a  questo  principio  gli  scrittori  incnlcano  di  ricer- 
care, se  l'acquisto  sia  stalo  fatto  di  buona  o  di  mala  fede 
dal  socio,  che  aveva  tacoltà  di  rappresentare  in  quelPatta 
r intera  associazione  ;  ritenendo,  che  la  mala  fede  del  rap- 
presentante nuoccia  ai  consoci,  e  tolga  loro  d'invocare  la 
prescrizione  decennale  (3).  Ora  nello  Stato  ci  sono  dei  cit- 
tadini, che  non  sanno  nulla  degli  atti  della  pubblica  ammi- 
nistrazione. Oltre  a  ciò  i  rappresentanti  dello  Stato  sono 
moki  e  con  diversi  uffici:  tantoché  la  rappresenta naa  della 
Stato  non  si  trova  nella  sua  integrità  in  uno  più  che  in  un 
altro.  Non  Tha  intera  l'ufficiale  esecutivo,  che  stipula  il  con* 
tratto,  pili  del  Ministro  che  Io  approva;  né  T hanno  pìeoa 
gli  ufficiali  consultivi  e  di  sindacato.  Ma  presi  tutti  insieme 
ne  hanno  ciascuno  una  parte.  La  volontà  dunque  di  quel- 
l'ente morale,  che  si  chiama  lo  Stato,  non  si  trova  sÌngo< 
larmente  in  veruno  di  costoro,  ma  nel  concorso  di  tutti;  e 
perciò  non  so  persuadermi,  che  la  raala  fede  del  ricevitore 
deujaniale,  o  dell' intendente,  quando  anche  non  fosse  un  as- 
surdo il  presupporla,  potesse  nuocere  allo  Stato, 


(1)  L,  2j  §  JO,  D.  prò  emptore:  *  Si  servus  ium,  peculiari  nomine, 
«  emat  rem,  quam  scit  alienam,  licct  tu  ìgnoros  ulìenimi  esse,  tauif^n 
€  usu  non  capies*  » 

(2}  Voet,  fid  Pand,  XLI,  3,  8;*..  si  colle^iuni  seu  universitais  hoitii- 
■«  num,  re!u  atìenam  acquisi ^'erit  initio  non  bono,  diim  membra  erus,  aut 
4.  prae  possi  ti,  tradit  ionia  factiie  tempore  haljehant  scieatiam  rei  aUenae.  > 

(3)  LtM'oux  do  Bretagne,  Prescrìption,  II,  922;  che  cita  Troplong, 
Prescript.  9;i4;  Delvincourtj  Courn  de  D.  e.  II,  nota  4  della  pag.  21:^; 
Duranton,  Cours  de  d.  c/tn  ecc.,  XXI,  372  iti  fìne. 
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§2, 

Titoli  di  acquisto  proprii  esdnsivamenie  dello  Stato.    . 

65.  Fin  qui  ho  esaminai;  quei  titoli  di  acquisto,  che  avendo 
per  fondaDoento  immediato  la  personalità  giuridica  dello 
Stato,  rimangono  interamente  sottoposti  alle  regole  del  gius 
civile,  ed  hanno  perciò  il  carattere  comune,  di  non  dar  mai 
occasione  all'atto  di  autorità  amrainish'ativa.  Per  apprendere 
infatti  il  possesso  ture  accessionàj  occupatìonis^  successioni^ , 
o  emplionis^  e  via  dicendo,  TAmminis trazione  non  può  fare 
atti  di  autorità  sua,  ma  deve  contentarsi  di  puri  atti  di  ge- 
stione, e  sottomettersi,  sorgendo  controversie,  alP  autorità 
del  giudice  tanto  in  via  possessoria  quanto  nel  petitorio. 

Adesso  io  debbo  invece  esaminare  altri  titoli  di  acquisto, 
nei  quali  questa  conformità  di  carattere  e  dipendenza  dal 
diritto  civile,  non  si  riscontra  più.  Sono  quei  titoli,  che  hanno 
per  fondamento  la  personalità  politica;  e  sebbene  neirelFetto 
riescano  di  profitto  al  patrimonio  nazionale,  e  perciò  in  con- 
clnsione  si  riannodino  alla  personalità  giuridica,  pure  non 
ci  arrivano  che  muovendosi  da  quella  politica  e  svolgendosi 
prima  nel  cerchio  del  diritto  pubblico,  anche  con  atti  di 
autorità  amministrativa*  Onde  èj  che  non  si  possono  sotto- 
ujettere  alle  regole  del  diritto  civile  se  non  ad  acquisto 
compiuto,  mentre  prima  soggiacciono  a  regole  non  appar- 
tenenti al  tema  della  personalità  giuridica.  Tali  sono  le 
espropi'iazioni  per  causa  di  utilità  pubblica,  le  imposte,  le. 
successioni  patrimoniali  di  carattere  pubblico,  le  sclassifi- 
cazioni del  demanio  pubblico.  Ne  dirò  quel  tanto  che  si  ri- 
chiede senza  uscire  dall'argomento,  e  noterò  altresì  quelle 
loro  attinenze  con  la  personalità  politica^  da  cui  si  origina 
Tatto  d'impero  precorrente  air  acquisto   patrimoniale, 
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66.  EspROPRTAzroxi  per  causa  bi  utilità  pubblica  e  per 
DEBITI  d'imposte.  Su  queste  io  non  trovo  molto  da  dire: 
perchè  respropriazione  per  causa  d'utilità  pubblica  non  solo 
muove  interamente  dalla  personalità  poHtiraj  ma  nemmeno 
riesce  sempi'e  a  profitto  del  patrimonio.  Difatti  essa  pro- 
cede ron  regole  tutte  sue,  le  (]uali  non  si  possono  esporre 
che  nei  trattati  del  diritto  amministrativo,  o  meglio  ancora 
facendone  oggetto  di  opere  speciali.  Le  pili  volte  sono 
espropriazioni,  che  riescono  a  ntilità  del  demanio  pubblico; 
sebbene  qiuilcìje  altra  ridondino  a  vantaggio  del  patrimonio: 
per  esempio,  quando  vengono  provocate  dalle  necessità  di 
qualche  servigio  go vernati vo,  che  si  può  adempiere  con  mezzi 
patrimoniali  :  costruzioni  di  ferrovie,  di  edifizi  assegnati  a 
residenze  di  uffizi.  Ma  detto  ciò,  io  mi  rimetto  agli  autori 
che  discorrono  di  proposito  dell'espropriazione,  perchè  la 
trattazione  di  questo  argomento,  nei  più  intimi  aspetti, 
sfugge  alla  dottrina  della  personalità  giuridica. 

Un  punto  solo  merita  avvertimento.  L'occupazione  dei 
beni  espropriati  è  atto  d'impero  o  di  gestione?  Consente  i 
rimedi  possessorii  da  parte  delTespropriato  ?  È  atto  d'impero 
senza  dubbio,  e  dove  più  che  in  altri  risalta  il  carattere 
autoritario;  riconosciuto  senxa  contrasto  dalla  Corte  di  Cas- 
sazione di  Roma,  ognorachè  il  Potere  amministrativo  si  valga 
esplicitamente  delle  facoltà,  che  gli  sono  conferite  dall' ar- 
ticolo 7  della  Legge  sull'abolizione  dei  tribunali  del  conten- 
zioso amministrativo  (1).  E  nonostante  altri  dubbi  rimasti 
tuttora  cella  giurisprudenza  circa  l'espropriazione  fatta  da 
Comuni  0  da  privati,  io  credo,  che  quando  invece  l'espro- 
priante  è  Io  Stato,  tutte  le  occupazioni  compiute  a  norma  degli 
articoli  30,  48,  51,  e  71  delia  legge  sulle  espropriazioni  per 


(1)  Art<  7,  Legge  20  marzo  1865,  Ali,  E. 
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eausa  di  utilità  pubblica  (1),  siano  vfìri  alti  di  autorità  ammi- 
fi  i  strati  va,  I!  Decreto  del  Prefetto,  che  autorizza,  ovvero  or- 
dina r occupazione  dei  beni,  mi  pare  nn  atto  d'impero:  il 
quale  pnò  bensì  lasciare  aperta,  nei  congrui  casi,  la  disputa 
sulla  indennità  avanti  ai  tribunali^  ma  non  consente  intro- 
missione di  giudice  per  essere  sospeso  o  paralizzato  nelTese- 
cuKionGj  o  giudicato  nella  sua  giustizia  intrinseca.  Solamente 
se  il  Decreto  sia  viziato  d'illegalità  nelle  forme,  pecchi  di  ec- 
cesso di  potere  o  d' incompetenza,  potrà  essere  impugnato 
davanti  al  Consiglio  di  Stato, 

67.  Le  imposte  nascono  anch'esse  dalla  personalità  poli- 
tica dello  Stato,  e  ciò  nondimeno  ne  accrescono  il  patrimo- 
nio; perchè  il  danaro,  che  se  ne  ricava^  è  versato  nelle 
Tesorerie,  e  diventa  un  valor  patrimoniale  come  tutti  gli 
altri.  Ma  il  sistema  tributario  si  fonda  anch'esso  e  sì  svolge 
satto  il  governo  del  giure  pubblico  e  non  di  quello  privato: 
perciò  r  imposta  è  una  figura  di  diritto  pafrimoniale  pub- 
blico, da  trattarsi  in  altro  luogo  della  dottrina,  V  ò  soltanto 
ima  conseguenza  delf  imposta,  la  quale  tocca  direttamente 
l'obietto  delle  attuali  ricerche. 

Infatti,  per  la  legge  sulla  esazione  delle  imposte  dirette  il 
contribuente  moroso  trovasi  esposto  ad  una  espropriazione 
immobiliare,  la  quale  finisce  con  l'aggiudicare  allo  Stato  gli 
immobili  escussi,  salvo  il  diritto  di  riscatto  delPespropriato 
0  dei  suoi  creditori  (2).  Per  conoscere  la  natura  o  lo  scopo 
(li  questa  devoluzione  bisogna  ricordarsi  dell' aggiudicazione, 
che  accidentalmente  tien  dietro  alle  spropriazioni  immobiliari 
consumate  a  norma  del  Codice  di  procedura  civile.  Da  questa 


(1)  Legge,  25  giugno  I8(j5. 

(2)  Art,  54  della  Legge  20  aprile  1871,  modificato  dalle  leggi  30  di- 
cembre 1876  e  2  aprile  1SS2,  Kon  prese ntaud osi  oblatori  nemmeno  al 
terzo  espmiuento  dMncanto,  gli  immobili  sono  devoluti  di  diritto  allo 
Stati!  per  ima  somma  corrispondente  alF  intero  credilo  delT  esattore 
per  imposte  erariali  e  loro  accessori i.  Al  riscatto  provveggono  gli  arti- 
coli 57  e  segg. 
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aggiudicazione  di  diritto  camutie  fiitferisce  quella  in  danno 
del  contribuente  moroso,  perchè  ha  un  procedimento  pii\ 
soliecito,  e  non  è  subito  definrtiv;^,  ma  può  risolversi  col 
riscatto.  E  insùniica  una  eiSproprìazione,  che  mette  lo  Slato 
in  grado  di  ricuperare  il  cre^lito  delT  imposta,  quando  non 
riesce  a  farselo  pagare  dal  debitore  o  a  trovare  un  compratore 
dei  beni  di  costui.  Corto,  gli  intendinienu  dslla  legge  del  1871 
furunu  eccellenti;  ma  i  resultati  sono  rimasti  pur  troppo  loth 
tani  dalle  speranze,  e  ciò  perchè  raggiudicazione  fatta  al 
Demanio  è  nooiinale,  e  non  produce  utile,  ma  danno  alFAm- 
ministraKione  pubblica.  Tutti  i  debitori  espropriati. rientrano, 
allontanatosi  r usciere,  in  possesso  del  suo;  e  TAraministra- 
2Ìone  pubblica  non  ha  mezzi,  non  solo  per  utilizzare  i  beni,  ma 
neanche  per  impedire  Tabuso.  Varii  provvedimenti  legislativi 
furono  adottati  inutilmente  per  rimediare  a  questo  inconve- 
niente. L'ingente  ammasso  dei  beni  è  andato  sempre  cre- 
scendo; e  r  impossibilità  di  cavarne  un  profitto  qualsiasi  si  è 
fatta  sempre  ipiii  chiara.  Al  30  giugtio  1888  gli  immobili  devo- 
luti al  Demanio  per  debiti  d'imposte  erano  61,470;  di  cui 
15,245  soltanto  erano  stati  rivenduti  o  riscattati.  Dei  rima- 
nenti 40,225,  non  più  di  1655  immobili,  appena  il  3,70 
per  100,  eransi  potuti  utilizzare  mediante  affitto.  Mentre  gli 
altri  tìgurano  al  catasto  voltati  nominalmente  al  Demanio, 
ma  in  realtà  goduti  dai  debitori  espropriati,  i  quali  per 
giunta  non  pagano  più  l'imposta  erariale,  che  va  a  scadere. 
Un  servigio  di  custodia  efficace  sopra  tanto  numero  di  pic- 
coli beni  urbani  o  rustici  sparsi  in  tutte  le  parti  del  Regno 
non  si  può  montare:  ond'è,  che  gli  espropriati  si  godono  ] 
sicuri  i  fondi  espropriati  a  dispetto  di  ogni  legge  (1). 

Non  si  tratta  dunque  di  acquisti,  ma  di  disordini  ammini- 
strativi. Non    di    aumento    del    patrimonio  pubblico,  ma  di 


(1)  Vediisi  la  citala  Relazione  sul  1* Amministrazione  generale  del 
Demanio  per  T  esercìzio  finanziario  dal  1^  luglio  1887  al  30  giugno  188S, 
pubblicata  dal  Direttortì  generale  Tesio,  al  §  19  dalla  pag.98  alla  pag.105. 
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imposte  pertlule,  E  cosi  dureranno  le  cose,  fìncliè  migliori 
provvetlijiieiiti  legislalìvr  non  ci  trovino  il  rimedio;  o  col 
sopprimere  le  quote  minime  d'imposte,  o  col  devolvere  i  beni 
alle  Congregazioni  di  carità,  alle  Casse  di  risparniio,'  o  ad 
altri  enti  locali,  che  possano  meglio  deirAmminislraziane 
demaniale  far  rispettare  i  loro  diritti,  e  meglio  dei  debitori 
espropriati  pagaro  il  tributo. 

Il 

68,  Bottino  ^mlitare  e  prede  marittime.  Ho  accennato 
lesiè,  come  T  occupazione  del  ierritorium  uuilius  può  essere 
legittima  can^a  di  acqnisto  della  sovrani  là  territoriale^  e 
consequenziaUnente  della  proprietà  civile.  Ma  nell'evo  aniicu 
il  terriiorium  nitliius  non  era  soltanto  quello,  dove  mancava 
il  segno  visibile  di  una  sovranità  precosti tuitiu  Era  invece 
anche  il  paese  nemico.  E  poiché  le  due  figure  della  sovra- 
nità a  del  doniiniu  in  quei  priniordi  dnl  giure  internazionale 
rimanevano  confuse,  Voccupalio  bellica  riusciva  un  modu 
legittimo  di  acquisto  della  sovranità  e  del  dominio.  Il  tet^- 
ritorio  conquistato,  ora  si  spartiva  tra  il  Principe  e  i  soldati; 
ora  si  dava  al  popolo.  Né  questi  princitn'i  del  primitivo  di* 
ritto  romano  andarono  languendo  nei  secoli  successivi,  ma 
rimasero  in  voga  ancbe  dopo  la  caduta  della  potenza  romana, 
e  sino  a  pochi  anni  addietrOj  in  più  d'uno  Stato  moderno  (1). 
Al  giorno  d'oggi  per  altro  il  diritto  internazionale^  e  si  po- 
trebbe dire  il  vivente  ius  geìitium^  ha  per  onore  della  nostra 
specie^  abolita  questa  etferatezza  dai  costumi  delle  nazioni 
civili.  Nonostante  T invasione  delle  soldatesche  nemiche,  Tan- 
tica  Sovranità  sostanzialmente  rimane,  sebbene   ne  sia  su- 


(l)  Vedi  §  Yljnst  de  rer.  div,  (II,  1)  ;  Decretai.  Pars.  IT,  causa  2;i  ; 
quaeat.  5;  Pufifendorf,  De  iure  naL  gcnt  ecc.  lY,  6,  §  li;  Tartarin,  IM 
foocupaiioUt  eliap.  V,  pa^.  211;  Salomon,  op.cit,  yotkms  préiimmaires^ 
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Speso  TeserciziOj  né  si  riconosce  un  titolo  di  acquisto  a 
profitto  del  vincitore  prima  del  trattato  di  pace,  che  gli  ceda 
il  territorio  conquistato  (1).  Che  se  ogrgidi  ad  reges  pofestas 
omnis  pertinat^  ad  singulos  proprietas^  iieartche  il  trattato 
di  pace  può  raenomare  i  diritti  di  proprietà  privata  dei  cit- 
tadini sul  territorio  conquistato. 

Ma  il  bottino  stille  armi  e  sui  viveri  del  nemico,  le  prede 
marittime  sulle  navi  ostili  o  cariche  di  contrabbando  di  guerra, 
nou  si  tollerano  anche  oggigiorno  fra  le  potenze  civili?  Per 
quanto  riguarda  il  bottino,  le  leggi  di  quasi  tutti  i  popoli 
civili  si  contentano  di  proibire  ai  soldati  il  sacco  sulle  pro- 
prietà private  dei  nemi^'i,  ma  nulla  dicono  sulle  provviste 
di  guerra  pertinenti  allo  Stato  belligoranle*  Se  non  che  il 
fatto  parla  da  sé,  e  manifesta  la  consuetudine  sempre  os- 
servata tra  le  potenze  anco  le  piii  civili,  di  appropriarsi  i  vi- 
veri e  le  munizioni  e  le  armi  del  nemico,  quando  i  soldati 
riescono  a  impadronirsene.  Il  fondamento  legittimo  di  tale 
appropriazione  non  può  secondo  me  trovarsi  altrove,  che  nel 
diritto  di  difesa,  per  cui  si  cerca  di  ridurre  il  nemico  alla  im- 
potenza. Questa  mi  par  la  vera  rfigione,  e  non  già  P  altra 
che  molti  pubblicisti  sulle  orme  di  PnlTendortf  hanno  sospet- 
tata, ricorrendo  al  supposto  di  un  tacito  accordo  trai  bel- 
ligeranti (2)-  La  legittima  difesa  spiega  e  giustifica  benis- 
simo r appropriazione  dei  viveri  e  delle  armi  ostili;  perchè  è 
neir  intento  supremo  della  guerra  di  mettere  il  nemico  in 
condiziorie  da  non  poterci  offendere,  e  di  contrastarci  Tadem- 
pimento  dei  nostri  intenti.  Giuridicamente  è  un' appropria- 
zione sempre  giusta:  moralmente  è  legittima,  quanto  è  giusta 
la  guerra. 

Del  resto  il  bottino  militare,  in  sì  rìstrettissinna  accezione 


(1)  Salomon,  ìùc.  cft;  Heunburger,  Der  Enferò  des  G^hìeUhohnt. 
Karìsruhi?,  1888,  pagr.  122-1-^. 

(2)  Puffendorff,  Dn  droit  de  guerre,  lib.  Vin,  eh,  6,  §  7  j  Tart^rin, 
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profitta  allo  StatOj  che  destina  le  provviste  nemiche  a  ser- 
vigio pubblico,  0  lo  vende, 

69.  Venendo  alle  prede  marittime,  prima  del  185G  anche 
tra  lo  nazioni,  che  rappresentavano  il  fiore  della  civiltà,  erano 
in  voga  r  armamento  in  corsa,  la  cattura  del  naviglio  e  della 
merce  sotto  bandiera  nemica,  e  le  prede  marittime,  barbara 
conseguenza  della  cattura.  Il  congresso  internazionale  te- 
nuto in  Parigi  nel  1856  si  studiò  di  porvi  riparo,  e  riuscì 
a  mitigarne  F  applicazione.  Invero,  pagando  un  tributo  alle 
miserie  dei  tempi,  le  prede  marittime  dal  primo  principio  che 
sortirono  dopo  le  scoperte  di  Colombo  o  di  Vasco  dì  Clama 
fino  a  pochi  anni  fa^  erano  sein^  pietà  verso  i  bastimenti 
della  potenza  belligoranto,  fossero  armate  o  mercantili|  aves- 
sero 0  non  avessero  contrabbando  di  guerra,  quando  si  tro* 
vavano  fuori  di  acque  neutrali.  Ora  invece  il  trattato  del 
16  aprile  1856  impegnò  presso  a  poco  le  Potenze,  che  lo 
firmarono  a:  T  abolire  T armamento  in  corsa,  salvo  per 
rappresaglia,  o  contro  le  Potenze,  che  non  firmarono  il  trat- 
tato; 2^  rispettare  la  mercanzia  nemica  coperta  da  bandiera 
neutrale,  quando  non  sia  un  contrabbando  di  guerra:  3^  esen- 
tare da  preda  la  mercanzia  neutrale  anche  sotto  bandiera 
nemica.  Nulla  infatti  di  meno  conforme  alla  naturai  cogna- 
zione delle  varie  genti,  che  il  sacco  e  lo  spoglio  a  danno 
delle  proprietà  private,  sia  in  terra  sia  in  mare,  quando  non 
costituiscono  contrabbandi  di  guerra.  Laonde  la  preda  ma- 
rittima dovrebbe  essere  totalmente  abolita  sulle  navi  e  le 
robe  di  pertinenza  privata.  Che  se  ciò  nondimeno  un  certo 
abuso  resta  tuttora  nonostante  il  congresso  di  Parigi^  rin- 
graziaino  Dio  che  un  gran  passo  si  è  fatto  a  benefizio  del* 
romanità;  e  giova  sperare  che  le  poche  regole  ancora  su- 
perstiti nel  Codice  per  la  Marina  Mercantile  sulle  catture  e 
sulle  prede,  rimangano  sempre  lettera  morta.  Per  questo 
Codice  la  cattura  e  la  preda  di  navi  mercantili  di  nazione 
nemica  da  parte  delle  navi  da  guerra  dello  Stato^  abolite 
in  via  di  reciprocità  verso  le  Potenze  che  adotteranno  uguale 
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trattamento  a  favore  della  marina  mercantile  nazionale,  ri- 
mangono soltanto,  o  per  rappresaglia,  o  per  impedire  il  con- 
trabbando di  guerra  (1);  Tarmamento  in  corsa  può  essere 
anforiz?.ato  solamanle  in  conformità  degli  impegni  assunti 
nella  convenKÌone  del  1856(2).  Avvenendo  una  cattura  e  una 
predaj  v'è  una  commissione  speciale,  che  ne  riconosce  la 
legittimità;  proniin':ia  la  confisca,  se  si  tratta  di  contrab- 
bando dì  guerra,  o  inette  a  disposizione  del  Ministro  della 
Marina  la  nave  da  guerra  predata  al  nemico:  altrimenti  ne 
ordina  la  vendita.  Una  parte  del  prezzo,  dedotte  le  spese,  i 
premi  e  il  contributo  a  favore  della  Cassa  degli  invalidi  della 
marina  mercantile,  è  devoluto  alle  finanze  dello  Stato  (3). 
Del  rimanente,  tutti  questi  atti  di  apprensione  essendo  atti 
di  autorità,  e  per  soprappiia  svolgendosi  fuori  del  cerchio 
delle  relazioni  di  gius  civile  privato,  non  possono  formare 
obietto  di  litigi  e  dì  questioni  possessorie  avanti  ai  tribunali. 

III. 

70.  Confische  k  pene  pecuniarie.  Le  confische  in  odio 
dei  banditi,  degli  indngni,  degli  incapaci,  ebbero  il  primo 
fondamento  nel  testo  della  L.  1,  D.  de  iure  fisci  (XLIX,  14); 
per  r  influenza  del  diritto  canonico  si  estesero  poi  agli  sco- 
municatij  agli  eretici,  e  finalmente  a  ogni  specie  di  condan- 
nati a  pena  capitale;  né  sapreste  dire  in  quale  prevalesse 
maggiormente  il  raraltere  della  successione  concomitante 
alla  morte  civile^  o  quello  non  meno  duro  della  confisca  in 
senso  proprio.  Scomparvero  dai  Codici,  quando  la  voce  di 
Beccaria  si  levò  contro  ogni  rimasuglio  di  barbarie  nel  si- 


(1)  Arti.  211  e  sf'^g,  Cod.  citato  (testo  unico  24  ottobre  1877). 

(2)  ArlL  208  e  se^-g,  elt.  Cod. 

(3)  Aflt.  325  è  mg^.,  2'J9  cit.  Cod.  Un  regolamento  speciale  per  la 
csecazione  di  queste  norme  sta  adesso  per  pubblicarsi  dal  Ministro  della 
Marina. 
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filema  puniti?©,  e  la  legishi^.ione  del  primo  Leopoldo  con 
generoso  esempio  sfrattò  di  Toscana  la  conflsra  totale  fi  ci 
patrimonio  a  carico  anche  del  condannato  a  pena  capitale 
0  perpetua.  Oggigiorno  le  confìsche  totali  sono  abolite  da 
totli  ì  popoli  civili.  Rimangono  soltanto  alcune  confische 
parziali.  Oltre  quelle  già  note  per  diritto  di  guerra,  ri  sono 
le  canfiscbe    degli  oggetti    furtivi  e  degli   altri    posti    sotto 

I  sequestro  per  procedimento  penale  (1);  ci  sono  le  multe  e 
le  ammende^  vere  pene  pecuniarie,  che  fanno  entrar  denari 
nelle  casse  dello  Stato.  Ci  sono  pure  altre  confische  speciali, 
se  la  parola  non  è  impropria^  o  per  le  If^ggi  postali,  quando 
m  vaglia^  o  un  altro  valore,  non  è  ritirato;  e  per  le  do- 
{janali  a  riguardo  delle  merci  abbandonate  nei  magazzini  e 
^  di  eerti  contrabbandi.  E  for^e  anche  si  potrà  trovare  qualche 
H  altro  esempio  analogo  nella  nostra  legi^ìtazione.  Ma  non  mette 
m  couto  di  p.irlarne,  perchè  nulla  offrirebbe  d'interessante  alla 
r     doLlrina  della  personalitèi  giuridica. 

IV. 

7L  Successioni  di  Stato  a  Stato,  Faifo  politico  è  senza 
dubbio  j  nella  pugna  del  vecchio  col  nuovo,  delle  a  n  tic  li  e  af- 
fezioni coi  bisogni  del  tempo  che  nasce,  la  caduta  di  uno 
Stato,  e  la  coKtìtOHJone  di  un  altro  sul  medesimo  territorio 
esililo  stesso  popolo.  Fatto  politico,  che  trasferito  nel  campo 
giurìdico  diventa,  ciò  che  dicesi  comuneuìonte  successione 
di  Stato  a  Stato,  Ciò  nasce,  perchè  la  personalità  dello  Stato 
è  doppia,  politica  e  civile;  or  mentre  la  prima  scompare  inte- 
ramente insieme  con  tutti  i  diritti  e  le  obbligazioni  politiche» 
essendo  la  forma  stessa  drd  Governo  quella  che  costituisce 
BD  elemento  essenziale  della  personalità  politica,  la  seconda 
invece  rimane  e  si  trasmette;  conio  quella,  a  cui  è  indiffe- 


(l)  Artt.  GÌ  1  e  segg,  CcmI-  proc,  peti. 
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rente  la  forma  del  Governo,  e  che  deriva  dalle  condizioni 
intrinseche  della  consociazione  umana,  qualunque  ne  sia  la 
costituzione  politica. 

La  teorica  più  soddisfacente  di  questa  successione  fu  da 
me  esposta  nella  Teoria  delle  obbligazioni  (l),  desunta  dal- 
l'insegnamento di  antichi  e  moderni  scrittori,  e  si  può  dire 
accettata  dalla  giurisprudenza  prevalente  (2).  Io  che  trovo  il 
subietto  del  diritto  patrimoniale  nelP  associazione  umana,  e 
ravviso  in  ogni  persona  giuridica  un  ente  collettizio,  vado 
pienamente  d'accordo  col  Gabba  nello  spiegare  la  trasmis- 
sione delle  attività  e  degli  obblighi  patrimoniali  con  la  perma- 
nenza del  subietto  giuridico  di  quelle  attività  ed  obbligazioni; 
subietto  che  è  appunto  la  società  umana.  Tutto  al  contrario 
di  quel  che  accade  per  la  personalità  politica,  la  quale  è  par- 
ticolarmente radicata  nella  forma  del  Governo  e  dello  Statuto 
fondamentale.  Diremo  dunque,  che  la  successione  dello  Stato 
sia  in  tutto  una  successione  di  diritto  civile  al  pari  di  quelle 
legittime?  No,  questa  assoluta  parificazione  sarebbe  un  er- 
rore, perchè  il  Codice  civile  non  piglia  a  governare  le 
conseguenze  del  fatto  politico,  a  cui  nemmeno  potrebbero 
adattarsi  in  tutto  le  condizioni  e  le  forme  del  gius  civile 
privato:  voglio  dire  accettazioni,  rinuncie,  e  benefici  d'in- 
ventari (3). 


(1)  Voi.  VI,  nn.  375  e  segg. 

(2)  Citai  fra  gli  autori  :  Gabba,  Questioni  di  dir.  civ.  pag.  374  e  se^., 
e  con  lui  Grozio,  De  iure  belli  eco,  II,  4,  10;  Vattel,  Droit  des  gens  lì, 
14,  215;  HeflPter,  D.  Europ.  Vòlker.  d.  Oegersw.  1,  §  25.  Inoltro  Blunt- 
schli,  Théorie  general  de  VÉtaty  chap.  V,  (trad.  cit.  pag.  243);  Le  droit 
intern.  codifié,  §  84  (trad.  Lardy,  pag.  77)  ;  Mantellini,  op.  cit.  II, 
pagg.  363  e  segg. 

Alle  molte  sentenze  delle  nostre  Corti  di  appello  e  di  Cassazione^ 
mentovate  nelle  note  e  nel  testo  della  Teoria  delle  obbligazioni,  loc.  cit. 
nn.  378-384,  aggiungo:  Cass.  Torino,  4  giugno  1875  {Legge,  75,  1,824); 
Cass.  Roma,  26  gennaio  1881  (ivi,  81, 1,  183);  8  febbraio  1884  (ivi,  84,  1, 
588)  ;  Cass.  Torino,  2  giugno  1885  (ivi,  86, 1, 407;  e  Cass.  Roma,  12  giu- 
gno 1885  (ivi,  85,  2,  365)  ;  Cass.  Napoli,  17  dicembre  1886  (ivi,\SlX  342). 

(3)  Vedi  Gabba,  loc.  ctY./Cass.  Roma,  12  giugno  1885  (Legge,  85,2,365). 
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Si  tratta  di  una  successione  anomala,  informata  da  caus^a 
politica^  alterata  sovente  da  provvedimenti  politici  ;  ma  che 
deve  produrre  nella  trasmissione  patrimoniale,  quando  non 
s'incontrino  deroghe  esplicite,  i  medesimi  etfetti  della  suc- 
cessione logittinia  ex  iur^e  cìvUL  Come  si  trasmettono  le 
obbligazioni  attive  e  passive  dì  carattere  patrimoniale  da 
nno  ad  altro  Stato,  che  gli  succeda,  io  lo  esposi  nella  citata 
teoria  delle  obbligazioni.  Come  si  trasmettano  i  beni  cor- 
porali richiede  minori  spiegazioni,  perchè  non  può  far  sog- 
getto di  dubbio,  che  si  trasmettono  al  nuovo  Stato,  tutti  i 
beni  situati  nel  territorio,  dove  ne  va  a  sorgere  la  sovranità 
politica;  perciò  questo  argomento,  quanto  è  ricco  e  prezioso 
per  la  giurisprudenza  in  tema  di  obbligazionij  altrettanto  è 
povero  e  facile  in  argomento  di  beni  patrimoniali.  La  tras- 
missione della  proprietà  ex  iure  privato  dentro  i  confini  ter- 
ritoriali, viene  da  tutti  riconosciuta  senza  difficoltà  (1).  Ed  è  in 
virtù  di  questo  principio,  che  il  Regno  d' Italia  ha  raccolta 
r eredità  patrimoniale  degli  antichi  Stati  :  le  cosi  dette  Regie 
Possessioni  o  i  demani  patrimoniali  di  quei  ducati,  grandu- 
cati e  regni,  i  quali  dividevano  prima  del  18G0  il  territorio 
nazionale.  Quella  eredità  costituì  il  così  detto  Demanio  anr 
tico.  Una  gran  parte  del  quale  è  stato  venduto;  il  resto,  salve 
poche  eccezioni,  si  vende  di  giorno  in  giorno.  Ma  di  ciò  a 
luogo  più  opportuno. 


V. 


72.  Successione  dello  Stato  xi  Corpi  morali  soppressl 
Riguardo  alla  successione  dello  Stato  nel  patrimonio  dei 
Corpi  morali  estinti  o  soppressi,  si  vogliono  distinguere  due 
specie  di  successioni  o  devoluzioni  fra  loro  assai  differenti: 
neiruna  delle  quali  la  trasmissione  del  patrimonio  al  de- 
manio patrimoniale  dello  Stato  avviene  in  virtù  del  Codice  ci- 


(1)  Vedi  in  particolare  Cass.  Roma,  S  febbraio  188 1  {Legge,  84, 1,5S8). 

Oioito(  —  L«  BoUrìtxa  delie  Persone  giuridiche,  —  VaL  U,  13 
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vile;  r altra  per  effetto  delle  leggi  che  hanno  abolito,  o  come 
dicesi  nel  linguaggio  legale,  soppresso  certe  classi  di  enti 
morali,  li  criterio  fondamentale  di  questa  distinzione  fu  da 
me  avvertito,  quando  notai,  come  allo  Stato  si  devolvano  a 
norma  dell'articolo  758  del  Codice  civile  le  eredità  prive 
di  successori  preferibili.  Gli  si  devolvono  non  tanto  le  ere* 
dita  delle  persone  fisiche,  quanto  quelle  delle  persone  giu- 
ridiche, allorché  esse  sì  sciolgono  o  si  esfinguono  per  la 
scomparsa  di  tutti  i  consociati,  o  per  lo  scioglimento  volon- 
tario, o  per  mancanza  di  scopo;  purché  validi  riservi  deiratlo 
costitutivo,  0  disposizioni  legittime  dell'atto  di  scioglimento 
non  dispongano  altrimenti  del  patrimonio  dell'ente  abolito 
restituendolo  ai  fondatori  e  alle  loro  f-imìglie;  oppure  re- 
partendolo  tra  i  consociati,  o  anche  devolvendolo  ad  altri 
Corpi  morali  (1).  E  di  questo  modo  di  successione  ho  gii 
parlato  poco  fa.  Tutt' altro  avviene,  quando  le  leggi  soppri- 
mono intere  classi  di  Corpi  morali,  ne  devolvono  imperati- 
vamente il  patrimonio  al  fisco,  senza  rispetto  alle  volontà 
dei  fondatori  o  dei  consoci,  e  fissano  le  norme  di  questa 
devoluzione.  Allora  si  esce  fuori  del  gius  comune,  e  si  ha 
una  vera  confisca,  se  non  di  nome,  cerlamenLe  di  fatto. 

Di  cosiffatte  devoluzioni  si  sono  avuti  esempi  nelP abo- 
lizione di  molti  antichi  ordini  cavallereschi:  v.  g,  del  Gero- 
solimitano, del  Costantiniano  di  Parma,  di  S.  Giuseppe  e  di 
Santo  Stefano  in  Toscana,  di  alcune  Commende  familiari 
nel  Veneto,  salvi  gli  svincoli  concessi  alle  famiglie  dei  co- 
stituenti. Ma  i  più  freschi  e  famosi  sono  quelli  delle  cor- 
porazioni religiose,  e  degli  enti  cattolici.  Le  soppressioni 
cominciarono  più  qua  e  più  là  dopo  la  rivoluzione  francese  ; 
se  non  che,  con  le  restaurazioni  politiche  del  1815  gli 
ordini  monastici  e  le  istituzioni  di  Chiesa  essendo  ritornan 
in  auge,  la  nuova   rivoluzione,  che  gli  aveva  in  uggia  te- 


1 


(l)  Vedi  voi.  I,  nn.  208  e  segg;.:Cass,  Torino,  5gi«gno  ìdS2{Le{/ffr, 
82,2,311). 
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Tietnìoli  contrari  alla  prosperila  economica  nazionalo  ed 
eccc^lenfi  i  biaogni  del  servigio  eorlesiastiro,  tornò  ad  abo- 

'  lirli-  Dopo  i  moti  polilioi  di^l  1848  una  legge  Sarda  del 
29  maggio  1855  soppresse  motti  ordini  religiosi,  e  istituì  la 

'  Cassa  ecclesiastica  per  amministrarne  i  beni.  Su  questa  legge 
si  modellarono   i    provvedimenti    legislalivr   dei  commissari 

[  regi  e  dei  luogotenenti  del  Re  durante  la  nostra  ricns(i(u- 
zione  politica;  e  specialmente  il  decreto  dell' Il  dicembre  1860 
per  1*  Umbria,  del  3  gennaio  1861  per  le  Marche,  del  17  feb- 
braio 1861  per  le  provincie  napoletane.  Nella  Sicilia  si  adot- 
larouo  provvedimenti  consimili:  si  destinarono  alla  pubblica 
ìslnuione  i  beni  gesuitici  e  liguorinr,  e  con  la  legge  del 
10  agosto  1862  si  prescrisse  la  censuazione^  o  enfiteusi  dei 
beni  rurali  di  chiese.  Ma  intanto  due  altre  leggi  del  21  agosto 
di  quel  medesimo  anno  si  promulgavano  in  Torino^  con  le 
quali  furono  devoluti  al  Demanio  dello  Stato  i  beni  che  erano 
stati  attribuiti  alla  Cassa  ecclesiastica,  e  ne  fu  prescritta  la 
vendita.  Finalmente  si  ebbero  le  leggi  del  7  luglio  1866,  e 
del  15  agosto  1867  per  tutto  il  regno,  eccettuate  le  province 
romane  tutlora  soggette  ai  Pontefice.  La  prima  dichiarò,  che 
non  erano  più  riconosciuti  nello  Stato  gli  ordini,  le  corpora- 
zioni, e  le  congregazioni  religiose  regolari  e  secolari,  e  di 
conservatori  e  rìlin,  i  quali  importassero  vita  comune  e 
avessero  carattere  ecclesiastico.  Chiuse  le  case  e  gli  stabi - 
tittienli  appartenenti  a  queste  colleganze  monastiche  (1), 
devolvè  al  Demanio  dello  Stato  quasi  tutti  i  beni  che  loro 
apparTenevano,  e  ordinò  la  conversione  in  Rendita  pubblica 
Ji  quelli  spettanti  agli  altri  enti  morali,  escluse  le  parrocchie 
e  le  chiese  ricettizie  (2),  La  seconda  andò  più  in  là.  Non 
rispettò  neanche  i  capitoli  delle  chiese  collegiate,  le  ricet- 
tizie, i  canonicati,  i  benefizi  e  in  generale  gli  enti  di  culto, 
eccettuali    solamente    i    benefici   parrocchiali  e  con  cura  di 


(1)  Art,  1,  Legt^-e  7  luglio  1806. 
(2]  Art,  Il  cjt,  legge. 
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anime  (1).  Devolvè  al  Demanio  anche  i  beni  di  questi  enti, 
riservandone  al  Fondo  per  il  culto  i  censi,  i  canoni,  i  livelli, 
le  decime,  oltre  una  rendita  sul  Debito  pubblico,  che  dovea 
rappresentare  il  prezzo  dei  beni  indemaniati,  netto  dalle  tasse 
imposte  sul  patrimonio  ecclesiastico  (2).  Riservarono  ambe- 
due le  leggi  la  censuazione  siciliana,  ma  in  prò  del  Dema- 
nio (3).  Poche  altre  cose  aggiunse  la  legge  del  1867  de- 
volvendo al  Demanio  anche  il  patrimonio  degli  enti  non 
soppressi,  ma  sottoposti  alla  conversione  eccettuato  il  bene- 
fìcio parrocchiale  (4).  Precetto  che  si  estese  di  poi  anche 
alle  fabbricerie  (5). 

Ed  ecco  finalmente  la  legge  del  19  giugno  1873,  la  quale 
pose  il  suggello  all'opera  legislativa  estendendo,  da  poche 
eccezioni  in  fuori,  alla  provincia  di  Roma  i  provvedimenti 
di  soppressione:  costituì  in  fondo  speciale  per  usi  di  bene- 
ficenza e  di  religione  i  beni  degli  enti  e  delle  corporazioni 
soppressi  nella  città. 

73.  Queste  leggi  devolvono  in  sostanza  i  beni  al  demanio 
patrimoniale  dello  Stato;  e  aprono  sotto  alcuni  rispetti  la 
successione  del  demanio  stesso  e  del  Fondo  per  il  Culto  agli 
enti  soppressi.  Oggetto  della  devoluzione  furono  dunque  i 
beni  appartenenti  alle  corporazioni  e  agli  enti  ecclesiastici 
soppressi.  Ecclesiastici:  cioè  della  Chiesa  cattolica,  per  Tot- 
tima  ragione,  che  gli  altri  culti  non  avevano  una  manomorta 
così  ingente  da  costituire  un  male  economico,  né  superiore 
al  bisogno  dei  culti  acattolici  (6).  Corporazioni  vuol  dire,  co- 
munanze con  voto  religioso  e  obbligo  di  vita  comune;  enti 


(1)  Art.  1,  Legge  15  agosto  1867. 

(2)  Art.  2  ivi. 

(3)  Art.  34  Legge  del  1866  ;  16  Legge  del  1867. 

(4)  Art.  11  capoverso,  Legge  7  luglio  1866. 

(5)  Legge  11  agosto  1870. 

(6)  Vedi  Atti  parlamentari,  Discussione  del  28  luglio  1867  alla  <3ft- 
mera  dei  deputati  ;  Parere  del  Consiglio  dì  Stato,  Sezioni  unite,  2  giu- 
gno 1888  {Foro,  88,  3,  55). 
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ecclesiastici  sono,  salve  le  notate  eccezioni,  quelli  eretti  ca- 
nonicamente. Gli  istituti  poi  di  carattere  misto  furono  sop- 
pressi nella  sola  parte  riguardante  il  culto  (1). 

Per  altro,  anche  tra  i  beni  delle  corporazioni  e  degJi  enti 
aboliti  ci  sono  quelli  eccettuati  dalla  devoluzione  al  Demanio. 
Per  esempio  gli  édifizi  a  uso  di  culto,  i  quadri,  le  statue,  i 
mobili  e  gli  arredi  sacri:  gli  episcopi,  i  fabbricali  dei  semi- 
narli, e  degli  edifizi  inservienti  all'abitazione  degli  investiti 
0  delle  religiose,  finché  ne  dura  Tuso;  quei  fabbricati  dei 
conventi  soppressi,  che  vennero  concessi  ai  Comuni  o  alle 
Province  per  pubbliche  utilità;  i  beni  soggetti  a  riversibilità, 
0  di  cappellanie  locali,  di  cui  fu  permesso  lo  svincolo,  e  di 
benefizi  di  patronato  laicale  o  misto  rivendicabili  da  patroni  (2); 
i  mobili  e  gli  effetti  necessari  all'uso  personale  dei  membri 
delle  corporazioni  soppresse.  I  libri,  i  manoscritti,  i  docu- 
menti scientifici,  gli  archivi,  gli  oggetti  d'arte,  i  mobili  in- 
servienti al  culto,  i  quadri,  le  statue,  gli  arredi  sacri,  ebbero 
destinazioni  speciali  ;  per  una  parte  si  devolverono  alle  pub- 
bliche biblioteche  e  ai  musei,  per  un'altra  parte  restarono 
addetti  al  servizio  del  culto  (3).  E  da  ultimo  non  mancarono 
disposizioni  speciali  per  la  conservazione  delle  biblioteche, 
degli  archivi,  oggetti  d'arte,  strumenti  scientifici,  pertinenti 
alle  Badie  di  Montecassino,  della  Cava  di  Tirreni  e  di  altre 
fra  le  più  celebri  e  di  monumentale  importanza  (4). 

La  giurisprudenza  ha  poi  ritenute  escluse  dalla  devoluzione 
al  Demanio  le  chiese  Palatine,  considerandole  di  dotazione 


(1)  Art.  1,  n.  6,  Legge  15  agosto  1867.  Tali  disposizioni  sono  state 
modificate  dalla  recentissima  legge  17  luglio  1890  sulle  Istituzioni  pub- 
bliche di  beneficenza,  mentre  queste  pagine  erano  sotto  il  torchio. 

(2)  Artt.  22  e  23  Legge  7  luglio  1866;  5  Legge  15  agosto  1867. 
Ibeni  degli  enti  di  patronato  regio  sono  rimasti  al  Demanio,  rivendi- 
cati e  svincolati  tacitamente  in  applicazione  dell'articolo  5  della  Legge 
del  1867.  Vedi  il  Mantellini,  loc.  cit  e  la  giurisprudenza  del  Consiglio 
di  Stato,  di  cui  riferisce  il  parere  di  massima,  ivi  IT,  pag.  557. 

(3)  Artt.  33  Legge  7  luglio  1866;  18,  20,  21,  24  Legge  del  1867. 

(4)  Art.  33  citata  legge  del  1867. 
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della  Corona,  sebbene  non  comprese  letteralmente  nella  lista 
civile  (1). 

Qualche  altra  eccezione,  ripeto,  per  la  provincia  di  Roma 
fu  decretata  dalla  legge  del  19  giugno  1873;  la  quale,  oltre 
a  costituire  in  Fondo  speciale  per  usi  di  beneficenza  e  di 
religione  i  beni  delle  corporazioni  e  istituzioni  soppresse  nella 
città,  dopo  che  fossero  convertiti  in  rendita  pubblica  dello 
Stato  (2),  ampliò  le  facoltà  del  Governo  di  lasciare,  fatta 
eccezione  flei  Gesuiti,  i  fondi  richiesti  per  le  rappresentanze 
degli  ordini  esteri,  che  non  potevano  essere  aboliti  (3);  esentò 
dalla  devoluzione  quelli  destinati  ad  ospedali  e  ad  altre  isti- 
tuzioni di  beneficenza  o  d'istruzione;  ovyero  necessari  per 
grandi  biblioteche  e  collezioni  artistiche,  o  anche  pregevoli 
per  antichità;  senza  pregiudizio  della  prelazione  data  ai  Co- 
muni e  alle  Province  in  ragione  di  servigi  pubblici.  Ed  è 
notevole  finalmente,  che  si  contentò  della  conversione  per 
i  beni  degli  enti  ecclesiastici  destinati  a  prò  di  stranieri 
nella  città  di  Roma;  purché  venissero  poi  dagli  amministra- 
tori riformati  e  destinati  a  fondazioni  congeneri  in  prò  degli 
stranieri  medesimi  (4). 

74.  La  devoluzione  avviene  ope  legis;  la  consegna  per 
mezzo  della  presa  di  possesso;  ed  in  questa  apprensione  la 
giurisprudenza  ha  trovato  T  atto  d' impero  sottratto  al  ri- 
medio possessorio.  Chi  pretende,  che  Tonte  non  sia  soppresso» 
deve  istituire  il  giudizio  in  petitorio:  non  ha  manutenzione, 
non  reintegrazione,  e  nemmeno  ritenzione  per  guarentigia 
dei  suoi  diritti  (5).  Ma  questo  principio  fondato  nell'articolo  16 


(1)  Vedi  Mantellini,  loc.  cit.  pagg.  591  e  segg.,  dove  cita  la  giuris- 
prudenza conforme  del  Consiglio  di  Stato  e  delle  Cassazioni. 

(2)  Artt.  3  e  7  Legge  del  19  giugno  1873. 

(3)  Artt.  2  e  4  citata  legge. 

(4)  Artt.  2,  8,  23,  citata  legge. 

(5)  Mantellini,  qp.  cit  II,  pagg.  543,  544,  545,  e  le  molte  sentenze 
che  cita.  A  cui  si  potrebbe  aggiungere;  Cass,  Roma,  7  novembre  1881 
{Legge,  82,  1,  146). 
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della  legge  del  1806,  lo  credo  vero  di  fronte  all'ente  morale^ 
che  contestò  la  soppressione  o  la  conversione,  ma  non  contro 
ì  terzi,  quando  difendono  la  loro  proprietà. 

Del  resto,  il  demanio  non  acquista  i  beni  a  titolo  gratuito. 
Egli  ha  Tobbligo  d'iscrivere  sul  gran  Libro  del  debito  pub- 
blico una  rendita  5  per  cento  a  favore  del  Fondo  per  il 
Cullo;  il  quale  deve  provvedere  alle  pensioni  degli  investiti 
e  agli  oneri  reali  (1).  E  qui  si  noti,  che  dallo  spirito  delle 
(Ine  leggi  ben  si  rileva,  come  sul  Df^manio  riradano  le  lirai- 
tnizioni  delle  proprietà  inseparabili  dai  beni:  clie  costituiscono 
cioè  condominio,  servitù  prediale,  ipoteca;  mentre  Tobbìigo 
di  pagare  le  prestazioni  e  i  debiti  sta  a  carico  del  Fondo  per 
il  Cullo  (2).  La  rendita  poi,  che  lo  Stato  iscrisse  a  favore 
del  Fondo  per  il  Culto,  deve  raggnagliare  quella  già  accer- 
tata per  FappHcazione  della  lassa  di  manomorta;  ma  non  al 
lordo,  bensì  al  netto  della  tassa  del  30  per  cento  e  di  tutte 
le  altre  imposte  sul  patrimonio  ecclesiastico  con  quelle  leggi  (3). 

75.  Assai  chiaro  pertanto  mi  sembra  il  carattere  di  suc- 
cessione anomala  in  questa  devoluzione:  la  quale  né  per  la 
sua  origine,  né  per  gli  effetti  che  prodnce,  si  può  parificare 
in  tutto  alla  successione  legittima  del  diritto  civile  (4)-  Tut- 
tavia siccome  il  Demanio  non  è  il  solo  a  succedere  ai  Corpi 
morali  ecclesiastici,  ma  si  trova  in  concorso  col  Fondo  per 
il  Culto,  nacque  il  dubbio,  se  il  rappresentante  degli  enti  di 
fronte  ai  terzi^  in  aciivis  atque  in  passivis^  fosse  il  Demanio 
0  il  Fondo  per  il  Culto  (5).  Ebbi  già  a  parlarne  in  altra  occa- 

I 

(1)  Art.  11,  Legge  del  1860;  2,  Lf^ge  del  1867. 

(2)  Artt.  11  e  28,  Legge  del  1866;  2  e  4  Legge  del  1867. 

(3)  Artt.  7,  U,  31,  Legge  del  18(iG;  2  e  18  Legge  del  1867. 

(4)  Vedi  Teoria  delle  ohbìtgazioni,  VI,  370  e  segg. 

(5)  Vedi  Teoria  loe,  elt.  e  le  molte  sentenze  citate  nelle  note  ai 
nii.  370,  371,  373,  Alle  quali  si  può  aggiungere  Cass.  Roma,  27  mag- 
gio ISSG  {Lefjge^  86,  2,  322),  clie  neg<>  al  Fondo  culto  la  rappresentanm 
degli  enti  soppressi  air  effetto  di  non  esser  tenuta  a  rispondere  a  tm 
interrogatorio  su  fatti  riguardanti  ramoiinistraslone  di  un  convento 
soppresso. 
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sione:  e  dissi,  che  il  successore  universale  delle  Corporazioni 
e  degli  enti  ecclesiastici  soppressi  è  più  veramente  TAra- 
ministrazione  del  Fondo  per  il  Culto,  anziché  il  Demanio. 
Gli  articoli  11  e  28  della  Legge  del  1866  trasferiscono  infatti 
sulla  Rendita  assegnata  al  Fondo  per  il  Culto,  gli  oneri  che 
non  modificano  intrinsecamente  la  proprietà  (1).  E  finalmente 
l'articolo  30  limita  la  responsabilità  in  passtvis  del  Fondo 
Culto,  equiparandola  a  quella  dell'erede  beneficiato.  Che  cosa 
resta  dunque  a  carico  del  Demanio?  Restano  gli  oneri 
reali.  E  come  egli  non  è  tenuto  al  pagamento  dei  debiti, 
nemmeno  può  ripetere  i  crediti  degli  enti  soppressi.  Niuno 
ha  messo  mai  in  dubbio  il  diritto  delF amministrazione  del 
Fondo  per  il  Culto  di  agire  contro  i  debitori  degli  enti  ec- 
clesiastici soppressi.  E  su  questo  punto  la  giurisprudenza  è 
larghissima:  fino  a  considerare  per  crediti  del  Fondo  Culto 
anche  gli  oneri  di  culto  messi  dagli  atti  di  fondazione  a  ca- 
rico degli  enti  soppressi,  e  le  eredità  che  si  fossero  aperte 
a  profitto  degli  enti  medesimi  (2).  In  conclusione  dunque,  la 
successione  in  universum  ius  non  si  trova  tutta  nel  Demanio, 
né  tutta  nel  Fondo  per  il  Culto.  Il  Demanio  non  fu  che  un 
mero  successore  nel  patrimonio  degli  enti  soppressi  (3j;  e 
ne  profittò  avvantaggiandosi  della  differenza  eventuale  tra  il 
prezzo  ricavato  dalle  vendite  dei  beni  ordinate,  come  dirò  a 
suo  tempo,  dalla  legge  del  1867,  e  il  capitale  della  Rendita 
pubblica  assegnata  al  Fondo  Culto.  Profittò  pure  delle  tasse 


(1)  Art.  29,  Legge  del  1867.  Vedi  la  Teoria  delle  obbligazioni,  I,  346, 
intorno  al  modo  di  accertare  la  data  delle  scritture  private  di  fronte  al 
Demanio  o  al  Fondo  per  il  Culto. 

(2)  Vedunsi  art.  21  Legge  15  agosto  1867;  Cass.  Roma,  21  marzo  1877 
{Gazz,  trlb.  MiL  11,  1057)  ;  e  28  maggio  1880  {Legge,  XXI,  1,  6,  56);  e 
8  giugno  1886  {ivi,  86,  2,  183).  Questa  ultima  sentenza,  quantunque  ricusi 
al  Fondo  culto  il  carattere  di  successore,  gli  riconosce  il  diritto  di  ripetere 
i  crediti  degli  enti  soppressi.  Cass.  Roma,  17  gennaio  1883  {ivi,  83, 1, 656 
in  tema  di  eredità). 

(3)  Citata  sentenza  4  marzo  1879  {Legge,  79,  2,  115);  Cass.  Roma 
24  settembre  1889  [ivi,  90,  1,  471). 
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imposte  sul  patrimonio  ecclesiastico,  e  di  quei  beni  che  fu- 
rono conservati  in  natura  per  adempiere  a  servigi  goveraa*  . 
tivi.  Ma  la  liquidazione  essendo  orannai  un  pezzo  avanti,  e                              ' 
dovendo  un  giorno  venire  a  compimento,  egli  è  chiaro  che                             1 
nel  paÈrimonio  dello  Stato,  poco  va  in  definitivo  a  rimanere. 
1!  provento  delle  vendite  e  delle  tasse  cola  nelle  Tesorerie^ 
e  si  spende:  i  ben!  conservati  in  natura  profittano,  salvo  i                              j 
pochissimi  riservati  per  qualche  servigio  governativo,  ai  Co- 
muni o  ad  altri  enti  morali. 


76.    SCLASSIFTCAZIONI    DAL   DEMANIO    PUBBLICO.  Ultima   nol- 

Tordine  prefissoci,  ma  non  seconda  alle  altre  per  T  impor- 
tanza dei  principii,  troviamo  tra  le  cause  di  acquisto  per 
cui  si  avvantaggia  il  patrimonio  privato  dello  Stato,  le  sclas- 
sificazioni del  pubblico  demanio  ;  poiché,  come  prima  una 
res  piiblica  cessa  di  servire  all'uso  di  tutti j  essa  perde  la 
sua  qualità  di  cosa  extra  commerctum^  e  piglia  aspetto  giu- 
ridico nuovo  divenendo  disponibile  e  redditizia.  E  poiché, 
padrone  del  demanio  pubblico  nazionale  è  eziandio  lo  Stato, 
così  essa  rimane  in  padronanza  dello  Stalo  medesimo,  e 
pa55sa  per  regola  generale  al  demanio  patrimoniale.  Questo 
passaggio  pertanto  risulta  così  dalla  natura  delle  cose^  come 
dalle  attinenze  comuni  del  demanio  pubblico  e  del  patrimo- 
niale in  una  medesima  padronanza. 

Vano  per  altro  sarebbe  il  ricercare  nel  diritto  positivo 
anteriore  ai  Codici  moderni  la  formula  giuridica»  che  san- 
zioni il  principio:  sentito  più  che  comandato^  giacchia  la  pa- 
rola legislatrice  non  si  attentò  prima  dei  nostri  tempi  di 
furmularlo.  Cominciò  il  Codice  frai:cese,  ma  il  suo  dettato 
riuscì  inadeguato  o  incompiuto  (l).  Fece  meglio  il  nostro,  di* 


(l)  La  dottrina  francese  aveva  già  indovinato  il  pensiero  del  legisla* 
tore,  e  eio  che  T  urticelo  541  avretil^e  dovuto  suiKÌonarc,  Vedi  Demolombe, 
op,  ciL  Distùict  des  ùiens,  ly  158  bis  e  le  sue  molte  citazioni. 
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chiarando:  <  tutti  i  beni,  che  cessano  di  essere  desti  nati  al- 
«  Fuso  pubblico  0  alla  difesa  nazionale,  passano  dal  demaoio 
«  pubblico  al  patrimonio  dello  Stato  (1).  )> 

Per  ben  comprendere  questo  articolo  ricortUamoci,  innanzi 
tutto,  che  la  causa  per  cui  certi  beni  vengono  assegnali  al 
demanio  pubblico  è  la  destinazione  all'uso  di  tutti.  Ma  que- 
sta destinazione  può  cessare  col  fatto:  se  per  esempio  un 
tratto  di  strada  viene  soppresso,  un  fortilizio  smantellato, 
una  parte  di  spiaggia  convertita  in  podere-  Fatti  e  trasfor- 
mazioni materiali,  che  sogliono  essere  accompagnati  da  una 
dichiarazione  delPautorità  amministrativa  conosciuta  oramai 
col  nome  di  sclassipcazione.  V'è  dunque,  in  questo  trapasso 
dall'uso  pubblico  alla  proprietà  patrimoniale,  il  concorso  di 
un  elemento  sostanziale:  la  cambiata  destinazione;  e  dì  un 
elemento  formale,  cioè  il  decreto  di  srlassificazione.  Dì  questi 
due  elementi,  il  primo  è  il  più  importante;  perchè  Teffetto  non 
può  sopravvivere  alla  causa,  né  venir  meno,  finche  la  causa 
perdura.  Perciò  il  decreto  amministrativo  richiesto  per  il 
bisogno  della  certezza  estrinseca,  massimamente  quando  i 
fatti  da  cui  vuol  desumersi  il  non  usus  siano  equivoci»  ap- 
pare niente  piiì  che  la  constatazione  regolare  del  fatto,  da 
potersi  anche  supplire  con  equipollenti.  Tale  è  la  mia  opi- 
nione, quantunque  non  tutti  pensino  nello  stesso  modo,  I 
rigoristi,  muovendo  dall'antico  dettato,  chf?  rem  pubiicam 
poptilus  non  utendo  amiUere  non  poteste  esìgono  sempre  il 
decreto  di  sclassificazione.  Altri  lo  pretendono  solamente» 
quando  la  res  puhlica  fosse  già  stata  classificata  per  atto 
formale  amministrativo;  né  mancano  coloro,  i  quali  rite- 
nendo l'esorbitanza  della  prima  opinione,  o  la  insufficienza 
della  seconda,  pensano  che  la  res  puhlica  possa  divenire 
bene  patrimoniale,  fosse  o  non  fosse  formalmente  classificata, 
quando  sia  palese  e  non  equivoco  il  non  tmis.  Io  seguo 
quest'ultima  opinione:  e  per  me  la  così  detta  sclassificazìone 


(1)  Art.  429  Cod.  civ.  it.,  6  del  Regolamento  di  contabilità  generale. 
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può  essere  anco  tacita,  e  argomentarsi  dal  fatto  positivo  o 
negativo  delTaraministrazione:  quello,  col  dare  alU  cosa  una 
destinazione  ripugnante  con  Fuso  pubblico:  qucstOj  col  tol- 
lerarlo (1), 

Se  non  che,  tuttociò  riguarda  generalmente  la  perdita 
del  carattere  di  demanio  pubblico  dello  Stato.  Ma  il  demanio 
pubblico  dello  Stato  non  è  il  solo  centro,  a  cui  convergono 
le  cose  destinate  alfuso  pubblico,  E  certo  la  espressione 
più  ampia  e  universale  delTusi^s  publtcus;  ma  ci  può  essere 
un  uso  pubblico  anche  spogliato  di  questo  carattere  univer- 
sale, e  proporzionato  a  bisogni  locali;  e  m  ne  trovano  le  ap- 
plicazioni nei  demani  Provinciali  e  nei  Comunali,  Può  dun- 
que una  cosa  conservare  la  sua  caratteristica  di  respublica^ 
e  tuttavia  abbandonare  il  demanio  pubblico  dello  Stato,  non 
per  diventare  una  cosa  privaii  iuris,  ma  per  rifugiarsi  nel 
demanio  pubblico  provinciale  o  comunale. 

E  non  basta*  Si  può  anche  dare,  che  una  pertinenza  del 
demanio  pubblico  diventi  privati  iuris;  e  nondimeno  non 
profitti,  nonostante  la  disposizione  del  Codice,  al  demanio  pa- 
trimoniale dello  Stato*  Ciò  accade,  quando  A-a  la  cessazione 
dell'uso  pubblico  e  il  passaggio  al  patrimonio  s'intromette 
un'appropriazione  privata,  legittimata  dal  titolo  o  dal  pos- 
sesso diuturno.  Tanto  che,  talvolta  diventa  essa  medesima 
la  causa,  per  cui  certe  appartenenze  del  demanio  pubblico 
perdono  la  qualità  di  res  pub  liei  iuris  j  perchè  cadute  in 
mano  privata  non  servono  più  alFuso  pubblico  e  divengono 
tacitamente  dei  beni  patrimoniali. 

Da  queste  considerazioni  apparisce,  che  la  formula  del 
Codice  civile   ha  bisogno    di   essere  analizzata,  seguendola 


(1)  Romagnosi,  Condotta  cMle  {wque^  pari  1,  cap.  1,  %tt,  1,  §  8i 
Proudbon,  Dormine  piiblia^  I,  21G  a  2VÒ\  Mantenini,  op.  ciL  li,  65;  Per- 
sico, Prìncipi  di  dir,  ammìn,  II,  piij^.  19;Cass.  Tonnu,  t  marzo  ISSO 
(Legge,  SO,  1,  (jSI);  Cass.  Torino,  18  giugno  1S81  {Foro,  81,  1,  071); 
Ca&s.  Firenze,  20  geunaio  1882  {Legge,  82,  1,  5111;  Cass.  Roma,  ^0  In- 
glio  188(3  [ivi,  87,  1,  401);  Casa.  Palermo,  2  marzo  1889  {hi,  89, 1,799). 
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nelle   sue   applicazioni    alle   varie   pertinenze   del  pubblico 
demanio. 

77.  a)  Demanio  stradale.  Per  Tarticolo  12  della  legge  sui 
lavori  pubblici,  Telenco  delle  strade  nazionali  avrebbe  do- 
vuto esser  fissato  una  volta  per  sempre  col  procedimento 
prescritto  da  queirarticolo.  Ciò  non  di  meno  nn  provvedi- 
mento legislativo  del  18  agosto  1870  (1),  avendo  ricono- 
sciuta la  convenienza  di  modificarlo,  il  decreto  reale  del 
23  marzo  1884  pubblicò  un  elenco,  che  comprende  90  strade 
in  tutto  il  Regno.  Quale  fu  dunque  la  sorte  giurìdica  riser- 
vata alle  altre?  E  per  non  divagare  dalTargomentOj  quale 
di  esse  caddero  nel  demanio  patrimoniale  dello  Stato?  Non 
certo  quelle,  che  in  virtù  di  provvedimenti  amministrativi 
abbiano  fatto  transito  nel  demanio  pubblico  di  qualche  Pro- 
vincia o  Comune  (2).  Si  riterranno  cadute  in  palrimonio 
populz  le  sole  strade  rimaste  in  potere  dello  Slato;  ma  po- 
tranno, sebbene  escluse  dall' elenco,  continuare  a  servire 
all'uso  pubblico,  giacché  nel  vigente  sistema  stradalo  si  co- 
noscono  anche  le  vie  vicinali,  il  suolo  delle  quali  è  di  pro- 
prietà privata,  sottoposto  a  serviti^  pubblica  (3).  E  tale,  se 
non  erro,  è  per  ora  la  sorte  di  quelle  antiche  strade  di  sbìado 
e  pastorizie,  che  si  chiamano  i  Regi  Trattari  nel  Tavoliere 
di  Puglia;  e  forse  anche  dei  sentieri  nell'Agro  Silano  (4)* 
Tale  può  essere  eziandio  il  destino  delle  regie  trazzere  Sici- 


(1)  Art.  3  ivi. 

(2)  Per  r  articolo  11  della  legge  sui  lavori  pubblici  20  niar^o  1865 
Ali.  F,  le  strade  nazionali  divengono  provinciali,  quando  si  ai>re  una 
ferrovia  parallela;  e  per  l'articolo  22  i  tronchi  delle  strade  medesime, 
che  traversano  V  abitato  delle  città  o  dei  villaggi,  fanni>  parte  delle 
strade  comunali.  Perciò  la  pratica  amministrativa  ritiene,  che  questi 
tronchi,  quando  vengono  sclassificati,  passano  in  proprietà  dei  Comuni. 

(3)  Art.  19  Le^^e  citata. 

(4)  I  Regi  Tratturì,  retti  in  origine  da  una  legge  Borbonica  del  20  feb- 
braio 1865,  seguitano  a  rimaner  sottoposti,  per  quanto  ne  so,  ul  Rego- 
lamento del  14  dicembre  1858,  che  ne  assimila  la  tutela  a  quella  dello 
vie  publiche. 
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liane;  vetustissime  vie  pedonali  o  mulattiere  in  gran  parte 
abbandonate  e  cadute  perciò  nel  patrimonio  demaniale  reddi- 
tizio e  alienabile.  Badiamo  però,  che  un  buon  numero  di 
queste  vie  sono  state  usurpate  dai  Comuni  o  dai  privati;  e 
cfaerrhè  debba  dirsi  sulla  prescrittibilità  del  suolo  pubblico^ 
quaudo  cessa  di  servire  alla  sua  destinazione,  certo  ò  che  le 
occupazioni  protette  dalla  veliisias  vengono  rispettate.  I/am- 
mìnistrazione  demaniale  suol  cederle  agli  usurpatori  mediante 
transazione,  e  quando  sia  possibile  a  titolo  correspettìvo. 
Vende  ai  frontisti  i  ritagli  dei  margini  e  quelle  zone  dei  trat- 
turi,  che  restano  superflue  al  bisogno  del  transito.  Imperocché 
il  Governo  ha  facoltà  dì  autorizxare  per  Decreto  Reale  la 
vendita  delle  strade  nazionali  abbandonate  (1). 

78.  E  siccome  anche  nelle  strade  nazionali  inscritte  nel- 
l'eie n  co  può  accadere,  che  qualche  tratto  di  via  venga  rettifi- 
cato, o  qualche  banchinaj  scarpata  o  ciglio,  siano  riconost:ìulì 
esuberanti  al  transito  pubblico;  rautontà  amministrativa  ha 
la  mano  piii  libera  in  queste  sclassificazioni  degli  accessori, 
che  non  T abbia  per  quelle  dell'intero  corpo  stradale.  Perciò 
succede  facilmente  il  passaggio  dei  relitti  e  degli  accessori 
al  demanio  patrimoniale  dello  Stato.  Ma  qui  pure  ad  intraK 
ciare  T applicazione  del  principio  ricomparisce  il  pericolo  delle 
usurpazioni  private.  Su  questo  particolare  il  regolamento  di 
polizia  stradale  del  10  marzo  1881  si  contenta  di  proibire  le 
occupazioni,  piantagioni  e  costruzioni  dentro  certe  distanze 
senza  il  permesso  del  Prefetto.  Commina  pene  ai  contrav- 
ventori (2),  ma  nulla  dice  sulla  sorte  giuridica  delle  usurpazioni. 
L'art,  13  della  legge  di  Contabilità  permette  al  Governo,  come 
si  è  visto,  le  alienazioni  delle  strade  nazionali  abbondonate, 
0  di  quelle  parli  di  esse  che  non  sono  necessarie;  ma  non  si 
trattiene  a  definire  T  abbandono,  e  a  prescrivere  lasciassi- 


(1)  Art.  13  Legge  17  febbraio  18S4 

(2)  Artt.  1,  3  e  segg.,  S,  9,  10  e  segg.,  4.\)  e  successivi  cìt,  Regul.  iu 
applicazione  degli  articoli  3^^  e  segg.  della  Le;|g6  ?^ui  lavori  pubblici. 
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ficazione  formale.  Risalendo  dunque  ai  principii^  io  reputo, 
che  r  usurpazione  può  essere  sanata  dalla  vefusias,  purché 
senza  danno  pubblico.  In  altre  parole,  K abbandono  può  de- 
rivare dalla  tolleranza,  e  meglio  dall'avere  il  governo  prov- 
veduto altrimenti  alla  pubblica  viabilità;  nel  qual  caso,  invece 
della  vendita  suol  farsi  dall' Amministrazione  pubblica  una 
legittimazione  di  possesso  a  favore,  di  cbi  abbia  occupato  il 
Tratto  stradale  abbandonato  (l). 

Tuttavia  r opinione  contraria  ha  poderosi  seguaci;  maio 
lìon  posso  acconciarmi  all'opinione  di  certi  rigoristi  (2). 

79.  b)  Demanio  fluviale  e  lacuale.  Tra  le  varie  apparte- 
nenze del  demanio  pubblico  non  ve  n'ha  certo  alcuna^  in  cui 
]a  res  jmbltca  perda  la  sua  destinazione  per  fatti  così  appa- 
riscenti ed  univoci,  come  quelle  del  demanio  fluviale.  Tanto 
che  se  v'è  materia,  in  cui  la  sclassitìcazione  formale  può 
parere  inutile,  egli  è  appunto  nel  demanio  eluviale.  Tuttavia 
nascono  anche  in  questo  tema  delle  difficoltà  assai  gravi: 
perchè  bisogna  precisare  quali  siano  le  acque  pubbliche,  e 
poi  determinare  fin  dove  si  estenda  la  proprietà  demaniale 
pubblica,  secondochè  i  corsi  d'acqua  abbiano  sponde  fisse  o 
variabili.  Questioni  assai  gravi,  sulle  quali  adesso  mi  contento 
dire,  che  secondo  l'economia  delle  nostre  leggi  ha  da  rìte- 


(1)  YeJi  iu  questo  senso  Mantellini,  ojh  ctL  II,  05,  dove  cita  Roma- 
gnosi,  CijndotUi  deUe  acque,  parte  I,  cap.  I,  sez.  1,  §  8  ;  Proiidljoi),  Domaùif 
pubUc^  \,  217,  218;  le  quali  autorità  non  si  occupano  soltanto  (3  e  ir  ac- 
cessorio, ma  dell'intero  corpo  stradale.  Il  carattere  legale  di  pubblicità, 
ronclude  Romagnosi,  dipende  dal  carattere  aituale  di  dest inaz;ione  a^j 
uso  pubblico.  «  Lesfondsdu  domaine  public,  dice  il  Proudhon,  devienaent 
«  prescriptjbles  par  le  seul  fait  de  leur  dt^j^i-adation  accident^^Ue,  aprt"^^ 
«  Tanéantlssement  du  service  dont  ils  étaiont  aiTéctés,  sans  qu'il  soit  ii<>- 
^  cesKaire  qn'il  y  aìt  eu  un  décret  de  Tauforité  competente.  ^  Cass.  To- 
jìno,  4  imirm  1880  {Legge,  80, 1,  681)  in  tema  di  strade  comunali. 

(2)  Vedi  tra  i  molti  Aueoc,  op.  cit,  111,935:  che  cita  a  suo  favore 
la  giurìsprudcii^a  del  Consiglio  di  Stato  francese;  Cotelle,  op.  cit.  UI, 
511  e  segg". 
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nersi  di  demanio  pubblico  Palveo  e  quella  parte  della  sponda, 
cbenijjane  coperta  dall'acqua  nelle  piene  ordinarie  del  fiurae. 

Ciò  premosRo^  Talvoo  cesserà  di  far  parte  del  demanio 
pubblico,  quando  sia  abbandonato  dall'acqua,  e  resti  peren- 
nemente in  asciutto.  Pubblico  diventa  allora  il  nuovo  Ietto; 
proprietà  privata  V s.nì\co,  quia  iam  popuhis  eo  non  utìhir. 
Il  Codice  non  si  occupa  che  delP essiccamento  naturale,  e 
determinandone  le  conseguenze  nulla  attribuisce  al  patri- 
monio dello  Stato;  ma  concede  Tantìco  letto  del  fiume  ai 
proprietari  delle  due  rivo  (1),  Sistema  romano  (2);  da  cui  si 
era  allontanato  il  Codice  francese;  non  già,  si  avverta  bene, 
per  dat'e  r  alveo  allo  Stato,  ma  per  attribuirlo  in  compenso 
ai  proprietari  spogliali  dal  nuovo  corso  del  fiume  (3).  Si  po- 
trebbe domandare,  se  ne  mettesse  il  conto,  quale  sarebbe  la 
sorte  delle  isole  demaniali,  che  si  fossero  trovate  nel  letto 
abbandonato-  Gli  scrittori  francesi  non  vanno  d'accordo  (4); 
ma  secondo  me  la  questione  è  di  seconcr ordine,  e  discende 
dal  risolvere  innanzi  tutto,  se  quelle  Ìsole  debbano  ascriversi 
al  demanio  pubblico  o  al  demanio  patrimoniale  dello  Stato: 
perchè,  attribuendole  al  demanio  pubblico,  come  io  credo  (5), 
debbono  seguire  la  sorte  delTalveo,  e  profittare  ai  proprietari 
fronteggianti.  Se  invece  si  segue  la  opinione  predominante, 
restano  al  patrimonio  dello  Stato. 

80.  Ma  la  devetictio  del  fiume  pubblico  può  essere  invece 
artificiale,  sebbene  il  Codice  italiano,  come  quello  francese, 
non  ne  faccia  parola.  Prevale  qui  F  opinione,  che  lo  Stato 
possa  appropj^iarsì  Talveo  essiccato,  e  anche  concederlo  al- 
Tassuntore  in  compenso  deiropera.  La  qual  dottrina,  applicata 


(1)  Art,  401  Ceni,  <Av,  \L 

(2'i  L.  -WJ,  §  1,  D.  de  acqiiir.  rer,  dominio  (XLL  l). 

(;.i)  Art.  b&  CqìI  Nap. 

(4)  Vedi  Marciulé,  Cours  dr  Cofle,  ecc.  nvì.  5*13,  n.  1:  Deinolomhe, 
op,  ciL  Ih'st.  dm  bivns,  II,  KS. 

(5)  Vedi  n.  16. 
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specialmente  ai  concessionari  delle  costruzioni  ferroviarie  (1), 
ha  incontrato,  sebbene  non  siano  mancati  i  patrocinatori  dei 
frontisti,  r  approvazione  della  nostra  giurispriutenza  (2^ 

E  giustamente  a  parer  mio.  Conviene  infatti  por  mente 
alla  regola  generale,  per  cui  la  rcs  piibh'ca  diviene  proprietà 
patrimoniale  dello  Stato,  tostocbè  cessi  la  sua  primitiva  de- 
stinazione air  uso  pubblico.  Questa  regola  delParticoIo  429, 
essendo  generale  o  contenendo  il  principio  primo,  abbraccia 
nella  sua  comprensione  tutti  i  casi  possibili;  e  non  diviene 
inapplicabile,  se  non  quando  trova  una  deroga  speciale  san- 
zionata espressamente  dal  legislatore.  L'eccezione  si  trova 
veramente  neirarticolo  461  a  favore  dei  confinanti;  ma  ri- 
guarda Tabbandono  naturale.  L'alveo  dunque  non  derelitto 
naturalmente  dall'acqua,  ma  essiccalo  per  opera  di  uomo,  non 
essendo  compreso  nel  giro  piiì  ristretto  della  eccezione,  resta 
nel  campo  più  largo  della  regola  generale.  Di  pubblico  che 
era,  diviene  cioè  pura  proprietà  privata  dello  Stato,  il  quale 
può  anche  disporne  attribuendola  magari  al  concessionario 
dei  lavori.  Sarà  bene  avvertire  per  incidenza,  che  !e  relti- 
ficazionì  dei  letti  dei  fiumi,  e  le  nuove  inalveazioni  non  pos- 
sono mai  farsi  dai  privati  arbitrariamente;  ma  devono  essere 
autorizzate  dal  Potere  competente.  Qualche  volta  occorrerà 
la  legge;  qualche  altra  basterà  il  Decreto  reale  secondo  rim- 
portanza  del  corso  d'acqua,  e  delle  disposizioni  che  si  leg- 
gono nella  legge  sui  lavori  pubblici  (3),  Ora  due  casi  possono 
avvenire:  o  l'attribuzione  al  concessionario  è  fatta  dal  poter 
legislativo  col  provvedimento  medesimo  che  autorizza  la 
nuova  inalveazione,  o  è  fatta  con  semplice  decreto  del  go- 


\ 


(1)  Vedi  Demolombe,  loc.  cit.  II,  69,  171  bis;  con  le  decisioni  che 
egli  cita;  Laurent,  Principes,  ecc.  VI,  008. 

(2)  Vedi  Cass.  Torino,  21  agosto  1879  (Legge,  79,  l,  793)  con  noto, 
dove  sì  fii  cenno  della  opinione  professiiLa  dal  Ricci  in  favore  dei  ftxjn- 
tisti;  Cass.  Firenze,  19  febbraio  1880  {Foro^  80,  1,  698),  eoa  nota  in  cni 
si  citano  molte  altre  concordanti. 

(3)  Artt.  94,  123  Legge  20  marzo  18tìo,  Ali,  F. 
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verno>  Nel  primo  caso,  ogni  disputa  è  finita:  perchè  il  Potere 
Jegislalivo  fa  qudlo  che  vuole,  e  tlispone  dell' alveo  come 
meglio  crede-  Quando  invece  il  provvedimento  sia  un  sem- 
plice decreto  del  Potere  amministrativo,  nasce  un'altra  que- 
stione. Sarà  soltanto  in  facoltà  del  Governo  di  decretare  la 
sclassiSeazionej  facendo  passare  T alveo  nel  patrimonio  dello 
Stato;  oppure  il  Poterò  amministrativo  potrà  anche  disporne 
attribuendolo  al  concessionario?  Nel  diritto  comune  prevalse 
la  teorica^  per  cui  si  distinguevano  i  lavori  di  essiccamento 
fatti  con  r intenzione  di  acquistare  T alveo  abbandonato,  dai 
kvori  fatti  senza  questa  intenzione-  Quando  era  il  Principe 
che  faceva  l'essiccamento,  si  escludeva  nel  dubbio  T inten- 
zione di  appropriarsi  T alveo;  quando  era  un  imprenditore 
privaÉOj  l'intenzione  delTacquisto  si  presumeva  sempre,  e  non 
restava  esclusa  che  dalla  prova  contraria  (l).  L'articolo  90 
dell'antica  legge  Sarda  pei  lavori  pubblici  del  20  novem- 
bre 1859  risolveva  il  dubbio  a  prò  del  concessionario:  la  vi- 
gente non  dice  nulla.  Ma  non  però  si  è  creduto  proibito  al 
Governo  questo  aito  di  disposizione.  <  SÌ  tratta  nella  sostanza 
*diun  mero  ordinamento  amministrativo  ;  ed  il  legislatore 
«  giustamente  riscontrò,  che  era  meglio  di  riservare  alla  pub- 
<blica  amministrazione  la  facoltà  di  stabilire  o  meno  nei  sin- 
«goli  casi  la  condizione,  che  l'alveo  rimasto  abbandonato 
i  per  effetto  delle  opere  di  nuova  inalveazionCj  avesse  ad 
^appartenere  all'assuntore  dei  lavori.  »  Così  decise  la  Cas- 
sazione di  Torino  nella  citata  sentenza  del  21  agosto  1879, 
Sulla  quale  potrebbe  osservarsi,  che  a  tutto  rigore  i  beni  im- 
mobili dello  Stato  devono  essere  alienati  per  legge,  eccettuate 
le  permissioni  date  al  Governo  dall'articolo  13  della  legge  di 
Contabilità.  Ma  rimettendo  la  discussione  di  questo  punto  ad 
altro  luogo,  rimane  intanto  per  sicuro  conforto^  che  Timpor- 


(1)  Ve^lansi  Gobio,  De  erjim,  quo^s^ì.  23,  n,  14;  Natta,  Cam.   loin.  T, 
'ODs.  5r>;  A.vrno,  De  cf/inriOiìty^tu^f  tir.  I,  c^ip»  i\  ^  2:  Annali  to^ctuif^  V, 
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tanza  della  dispula  non  è  jjrande;  essendo  molto  rare  le  nuove 
inalveazioni,  salvochè  per  costruzioni  ferroviarie,  le  cui  coii- 
cessioni  sono  la  più  parte  approvate  con  legge. 

Del  resto,  la  Cassazione  di  Firenze  fece  nella  sentenza 
del  1880  un  passo  anche  più  ardito.  Esaminando  gli  effetti 
di  un  rescritto  Granducale  toscano,  che  attribuiva  air  Impo- 
sizione di  Fucecchìo  certi  terreni  essiccati  a  sue  spese  per 
correggere  il  vizioso  corso  di  un  fiume,  ritenne  «che  quando 
«  i  lavori  di  essiccazione  siano  stati  eseguiti  coir  autorìzza- 

<  zione  sovrana  da  un  privato,  questi  a  preferenza  dei  fron- 

<  tisti  fa  suo  l'alveo  antico  indipendentemente  da  qualunque 
«dichiarazione  di  animo  diretta  alTacquisto  del  medesimo: 
«  poiché  il  solo  fatto  dell' impiego  della  sua  opera  e  de'suoi 
«  capitali  per  ottenere  la  totale  o  parziale  mutazione  del- 
«Talveo,  basta  a  far  presumere  T  intendimento  di  appro- 
«  priarsi  l'alveo  essiccato,  >  Ora  io  non  posso  accettare  uu 
principio  così  generale.  Pregiudicherebbe  il  diritto  attribuito 
allo  Stato  dall' articolo  429  del  Codice  civile. 

81.  Che  se  dai  corsi  d'acqua  passiamo  ai  laghi  e  agli 
stagni,  il  discorso  sarà  più  breve,  Neiressiccamento  artificiale 
non  si  possono  applicare  regole  diverse  da  quelle  sui  corsi 
d'acqua,  subitochè  la  legge  tace  per  gli  uai  come  per  gli  altri. 
I  principi!  dominatori  sono  gli  stessi,  e  ne  abbiamo  veduta 
l'applicazione  nel  prosciugamento  dei  laghi  Fucino,  di  Fu* 
cecchio  e  di  Bientina{l).  li  Codice  non  parla  dell'essicca- 
mento naturale,  perchè  quod  raro  evenite  praetereunt  legis- 
latores  (2)  ;  ma  prevede  soltanto  le  alternative  delle  piene  ^ 
delle  siccità,  negando  ugualmente  al  proprietaria  delle  rive. 


(1)  Ce  ne  sono  esempi  anche  in  altre  parti  del  mondo.  lu  Grecia  è 
una  compagnia  francese,  che  ha  esslceato  il  la^ro  Co|>aìs.  In  Algrerìa  la 
compagnia  mineraria  di  Mokl^-el-Hadid  pmseiuga  il  lago  di  Feìoarct 
presso  Bona. 

(2)  L,  i2,  D,  de  aeqttir.  rer.  dom.  (XLI,  1):  «  Lacus  et  stagna,  Jicet 
«  interdum  crescant,  iaterdiini  oxare.^cant,  snos  tanien  tenninos  reti- 
«  nent  :  ideoque  in  his  ius  alluvionis  non  agnoscitur.  »  Vinnio,  Ist,  de  rer. 
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e  al  padrone  del  ]ago  il  diritto  di  profittarne  iure  accessìonis. 
I  confini  dunque  rimangono  fissi  (1).  Che  se  per  un  supporlo 
stranissimo  P  acqua  di  tm  lago  pubblico  venisse  davvero  a 
scemare  perennemente  o  sparisse  del  tutto,  non  vi  sarebbe 
da  dubitare,  rhe  il  terreno  lasciato  scoperto  dalle  acque  do- 
vrebbe profittare  al  patrimonio  dello  Stato,  Qual  diritto  po- 
trebbero vantarci  i  proprietari  contigui;  o  che  cosa  potreb- 
bero opporre  alla  disposizione  delf  articolo  429? 

82.  Mi  resta  a  parlare  degli  accessorii;  giacché  presso  le 
acque  pubbliche,  correnti  o  stagnanti  che  siano,  si  trovano 
spesso  opere  idrauliche;  argini  o  altre  specie  di  ripari,  scalì^ 
porti:  le  quali  opere  sono  ora  pubbliche^  ora  private:  e  tanto 
pubbliche  dì  pertinenza  esclusiva  dello  Stato,  quanto  pubbli- 
che di  pertinenza  dello  Stato  insieme  con  Province,  Comuni 
e  Consorzi  (2)*  Senza  che  io  mi  trattenga  adesso  sul  criterio 
di  queste  distinzioni,  mi  paro  evidente  che  le  opere,  quando 
divengano  inutili  aWusus jmblicus^  debbono  cadere  nel  pa* 
Irimonio  dello  vStato,  se  prima  erano  di  suo  demanio  pub- 
hlico.  Le  limitazioni  di  questo  principio  non  possono  derivare 
che  dal  concorso  dell^'interesse  Provinciale,  Comunale  o  Con- 
sorziale: essendoché  alla  promiscuità  d'interessi  dovrebbe  a 
rigor  di  giustissia  succedere  un  condominio  di  tutti  gii  enti 
interes*;ati-  Per  quant-o  poi  riguarda  le  appropriazioni  private 
cessando  l'uso  pubblico,  la  questiono  deve  risolversi  coi  prin- 
cìpii  generali  intorno  alla  usurpazione  delle  cose  pubbliche, 
quando  pel  non  usus  perdono  la  prerogativa  delta  pubblicità, 

83.  e)  Demanio  hìariiiimo.  Anche   il  demanio  marittimo 


dtv.  ecc,  §  20,  «Etenim,  nt  sola  flmiihia  fbixitm  et  motnin  natumleni 
4t  hal^ent,  quo  fit,  ut  ripu^:  mm  et  tentiinos  mutentf  ita  ut  sola  afluvio- 
<c  nem  admittant,  > 

(1)  Art.  455  Cod.  cìv/it. 

(2)  Vedi  artt.  93  e  segg,,  99,  lOn,  10.%  101,  107,  108, 120,  122  Legge 
20  nmrxo  18^5.  AIK  K  Provve^i^ono  più  complcUtnientp  al  propoi^ito  le 
le^gi  francesi  del  10  settembre  1807,  e  24  maggio  li:542;  Balbie,  Traile 
de  dì\  puhiìc  et  adminisfratif,  Y,  p^^g^  -^  t  e  35. 
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consta  di  opero  d'arte  e  di  opere  di  natura;  ma  il  passaggio 
delle  une  e  delle  altre  al  patrimonio  dello  Stato  è  sottoposto 
alla  medesima  legge,  e  non  offre  tema  di  osservazioni  spe* 
ciali,  se  non  per  le  spiagge,  attesa  la  naturale  variabilità  del 
loro  limite  estremo.  Sono  infatti  opere  artificiali  noverate  dal 
Codice  per  la  Marina  mercantile  (1),  i  porti,  le  darsene,  i 
canali,  i  fossi;  e  bisogna  aggiungere  le  calatej  i  moli^  le 
banchine  d'approdo.  Sono  all'opposto  opere  naturali,  il  lido 
e  la  spiaggia:  intendendosi  per  lido  lo  spazio,  che  il  mare 
nei  consueti  ondeggiamenti,  ora  lascia  asciutto,  ora  invade: 
e  chiamandosi  spiaggia  anche  l'arenile,  dove  non  arrivano 
ordinariamente  i  flutti  del  mare,  ma  che  può  servire  ai  bi- 
sogni della  navigazione,  o  essere  invece  un  relitto  inutile 
all'uso  pubblico  e  perfino  coltivato  o  sparso  di  case.  Fin 
dove  arrivino  quei  bisogni  non  sempre  sì  può  fissare  im- 
mutabilmente; perchè  la  spiaggia,  seguendo  il  ritiro  delle 
acque,  in  moki  luoghi  si  avvicina  al  mare  laF^ciando  degli 
arenili,  in  altri  pochi  s'interna.  Laonde  avviene,  che  mentre 
la  cessazione  dell'uso  pubblico  e  principalmente  dei  bisogni 
della  navigazione,  è  pure  in  questo  tema  la  causa  prima 
della  perdita  del  carattere  demaniale,  la  sclassificazione  for- 
male si  richieda  piuttosto  per  le  spiagge  che  per  le  altre  per- 
tinenze naturali  o  artificiali  del  demanio  marittimo. 

Le  leggi  non  sono  state  concordi  nel  fissare  questo  limita?. 
Il  diritto  romano  lo  rinveniva  qualeìms  hyhernus  fluctm 
maximus  excurrU  (2)*  Certe  leggi  statutarie  o  regie  lo  tro- 
varono ora  nelle  alte  maree,  ora  nelT  imium  halistae  dalla 
battigia  del  mare:  più  specialmente  le  leggi  sarde  Io  fissa- 
rono a  65  metri  dal  lido  (3),  mentre  il  vigente  Codice  per 
la  Marina  mercantile  ne  lascia  la  determinazione  al  prudente 
arbitrio  dell' autorità  marittima.  Essa  interviene  liberamente 


(1)  Art.  157  teFito  unico,  2\  ottobre  1877. 

(2)  Vedi  /..  96  e  112,  Z),  de  r.  snj,  (L,  10), 

(3)  Vedi  Tart,  IGl  della  legge  siU'da  sui  kivon  pubblici  del  1^9* 
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con  la  sua  autori  Là  per  determinare  via  via  nella  zona  de- 
mariìaln  fin  dove  debba  arrivare  la  proprietà  pubblicai  e 
decretare  il  passaggio  del  di  più  al  patrimonio  dello  Stato  (1)* 
Le  leggi  non  sono  state  neanche  concordi  nel  regolare  la 
sorte  delle  occupazioni  e  T  efficacia  delle  concessioni  sulFare- 
nile.  Per  diritto  romano  invero,  la  spiaggia  poteva  ture  occu- 
patwm's  cadere  in  proprietà  privata  (2):  e  per  diritto  comime 
Don  di  rado  fu  ammesso,  che  la  spiaggia  abbandonata  dal 
pubblico  potesse  ture  accesswnis  divenire  proprietà  del  con- 
finante (3).  Tuttavia  la  occupazione  venne  nel  diritto  romano 
frenata  dalla  tutela  del  magistrato  [decreium  Pimetoris  adhi' 
hendum  est^  ut  id  facere  liceat)  (4),  e  più  tardi  trovò  T  in- 
toppo delle  rivendicazioni  regie  e  statutarie  (5);  ma  né  i 
Pretori  romani,  né  le  rivendicazioni  regie  e  statutarie  val- 
sero a  im[jedire  le  sanatorie  della  prescrizione  immemorabile; 
la  quale,  nonostante  le  obbiezioni  che  poteva  patire  in  civil 
sottigliezza,  fu  sempre  rispettata  anche  sulte  pertinenze  del 
pubblico  demanio  finito  l'uso  de)  popolo,  E  non  solo  le  occu- 
pazioni arbitrarie  e  la  rilassatezza  della  vigilanza,  ma  spesso 
le  concessioni  sovrane  in  favore  di  munkipii  e  di  privati 
contribuirono  a  menomare  U  diritto  dello  Stato  sul  demanio 
marittimo-  Le  leggi  moderne  dal  principio  del  secolo  in  poi 
provvidero  meglio  alla  tutela  delle  spiagge^  frenando  le  usur- 
pazioni, e  regolando  le  concessioni  (6);  quelle  poi  che  sono 


(1)  Art,  157  citato, 

(2)  L.  14,  D,  de  acquir,  rer,  doni,  (XLI,  \).  «  Qiiod  in  litore  quia 
^  aedifieaverit,  eìus  erit  j^ 

(3)  Pothìer^  Trattati:  Proprietà^  159.  Le  alluvioni,  che  il  mare  ag- 
giunge ai  predii  vit^ini  al  mare,  appartengono  per  diritto  di  accessione  ai 
proprietari  delle  medesime,  che  possono  fare  delle  diglie  per  conservarli. 

(4)  L.  50,  n.  eod. 

(5)  Vedi  Bemolombe,  op*  eiL  Dist*  des  hùm^  II,  21  ;  I^a  Mantia,  Eùr- 
g  ioni  del  pub  lieo  deìfianio  sulle  spiagge^  ecc.  {Legge,  XXFX,  1^  816). 

(6)  Artt  538,  ^7  Cod.  Nap.  ;  art.' 40;^  leggi  civili  delle  dne  Sicilie; 
art*  420  Cod.  Alb.;  art.  110  Regie  pat-entì  sarde  del  *24  novembre  1829; 
art*  161,  Legge  Sarda  20  novembre  1859;  Prondhon,  Domaine  puòltc^ 
704  e  segg,  ;  Mautellini,  ojo.  cit.  Il,  pagg.  30  e  eegg. 
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Oggi  in  vigore  tra  noi  proibiscono  assolutamente  T appro- 
priazione arbitraria,  e  impediscono  che  la  spiaggia  cada  in 
balìa  del  privato,  finché  raiitorilà  marilLima  non  ne  abbia 
decretatala  sclassificazione.  L'articolo  454  del  Codice  civile 
non  ammette  appropriazione  privata  iure  accessionis  dei  ter- 
reni abbandonati  dal  mare,  e  T  articolo  429  fa  passare  al  do- 
manio  patrimoniale  tutti  i  beni  che  non  servono  però  all'uso 
pubblico.  Non  basta.  L'articolo  159  del  Codice  per  la  Marina 
mercantile  del  1865  proibì  ogni  occupazione  arbitraria  delle 
spiagge:  e  il  nuovo  testo  promulgatone  nel  24  ottobre  1877 
rinvigorisce  con  gli  articoli  158  e  seguenti  le  disposizioni  del 
precedente,  Rìnnuova  il  divieto  delle  occupazioni  private  nelle 
spiagge:  ingiunge  all'amministrazione  marittima  di  opporvisi 
denunciandole  al  giudice,  e  rimettendo  anche  d^ifficio  le  cose 
in  pristino,  se  l'urgenza  lo  vuole  (l).  Attribuisce  poi  al- 
l'autorità medesima  di  far  concessioni  temporanee,  riservando 
alla  legge  quelle  perpetue  (2).  A  fondamento  di  tutte  queste 
ingiunzioni  statuisce,  che  le  parti  di  spiaggia  dalT  autorità 
marittima  riconosciute  inutili  all'uso  pubblico  doventino  pro- 
prietà patrimoniale  dello  Slato. 

84.  Nel  diritto  vigente  pertanto  la  spiaggia  è  sempre 
proprietà  dello  Stato.  Proprietà  pubblica,  ossia  demanio  pub- 
blico, finché  serve  all'uso  di  tutti*  Proprietà  patrimoniale 
dello  Stato,  quando  cessa  dal  servire  all'uso  pubblico  e  di- 
viene un  arenile;  la  qual  cessazione  deve  essere  riconosciuta 


(1)  Vedi  la  Cass.  di  Palermo,  2  marzo  1889  (Legge,  89,  1,  799)  in 
tema  di  occupazioni  abusive  del  lido  fatte  dal  Sindaco  e  represse  dalla 
Capitaneria  del  Porto  di  Trapani. 

(2)  Artt.  751  e  segg.  del  Regolamento  20  novembre  1879  por  T  ese- 
cuzione di  questo  Codice.  Per  l'articolo  781  le  concessioni  temporaaee 
sono  revocabili,  e  per  Tarticolo  787  scadono  di  pieno  diritto  col  termine; 
Cass.  Palermo,  2  marzo  1889  {Lef/ge,  80,  l,  790). 

Bisognerebbe  aggiungere  al  catalogo  delle  disposizioni  legislatÌTc  lit 
legge  portuaria  del  2  aprile  1888»  che  permette  certe  concessioni  di 
spiagge  ai  Comuni.  Ma  non  ha  import^mza  nelT argomento. 
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e  dichiarata  dal  decreto  di  sclassificazione  delPautorità  marit- 
tima. Per  alirOj  siccome  in  passalo  le  cose  andarono  diversa- 
mentOj  e  accaddero  occupazioni  di  origine  ignota  o  addirittura 
abusive,  ma  confermate  dalla  diuturnità  del  possesso,  e  furono 
anche  fatte  molte  concessioni  sovrane  di  relitti  marini  coji 
eifetto  continuativo,  così  nascono  due  questioni  di  diritto 
transitorio,  che  raeriiano  un  pò" di  attenzione.  Questioni  di 
proprietà,  che  non  si  possono  risolvere  con  puri  criteri  <i 
prouiuizie  amministrative,  sebbene  Fart.  774  del  Regolamento 
20  novembre  1879  dichiari,  che  t  la  trattazione  e  il  risol- 
ai viraento  di  ogni  questione  sulle  proprielà  delle  spiagge  è 
«attribuita  alPAmministrazione  demaniale,  intesele  compe- 
<  tenti  capitanerie  di  porlo  ^  ;  perchè  questa  disposizione 
regolamentare  riesce  efficacissima  in  quanto  richiedo  l'in- 
tervento preliminare  delT autorità  amministrativa,  ma  insuffi- 
cente  a  sottrarre  in  definitivo  la  decisione  sulla  proprietà  ai 
tribunali^  quando  i  privati  possessori  credono  offeso  il  loro 
diritto  dalla  risoluzione  amministrativa  (1). 

Chiarito  questo  puntOj  non  mi  par  difììcilo  la  risoluzione 
della  prima  questione.  Ciò  perchè,  essendo  dogma  fondamen- 
tale nell'applicazione  dileggi  nuove  a  fatti  preesistenti,  il 
rispetto  al  diritto  quesito,  e  dovendo  ravvisarsi  diritto  quesito 
dove  concorsero  prima  della  pubblicazione  delle  leggi  nuove 
tutti  gli  elementi  necessar-i  per  renderlo  perfetto,  bisogna 
persuadersi,  che  le  occupazioni  di  arenili  già  usciti  dalla 
zona  demaniale  pubblica  secondo  le  condizioni  fissate  dalle 
leggi  preesìstenti,  continueranno  a  essere  prescrittibili;  e  il 
compimento  della  prescrizione  ordinaria  avverrà  secondo  le 
regole  stabilite  dagli  articoli  47  e  48  delle  disposizioni  tran- 
sitorie al  Codice  civile.  Così  infatti  decise  la  Corte  d'appello 
di  Genova,  riconoscendo  ed  applicando  la  prescrizione  ordi- 


(L)   Cass,   Roma  (Sezioni    unite)  17   giugno   1889  {Leggi\   90,   1, 
5  e  se^,  con  nota  illustrativa). 
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naria  ad  alcuni  arenili  occupati  per  la  costruzione  della  ferro- 
via ligure,  quando  già  si  trovavano  per  la  legge  del  1859 
fuori  della  zona  demaniale:  cioè  più  di  65  metri  lontani  dalk 
battigia  del  mare  (1).  Che  se  rimangono  incerti  il  titolo  e  il 
principio  della  occupazione  antichissima,  la  legittimità  del 
possesso  potrà  sostenersi  con  la  prescrizione  immemorabile, 
giacché  vetvstas  est^  et  titulusy  et  lex  (2). 

Perciò  TAmministrazione  demaniale  suol  comporre  me- 
diante transazione  quasi  tutte  le  questioni  sulle  occupazioni 
abusive  degli  arenili,  che  dovrebbero  incorporarsi  al  demanio 
patrimoniale.  Questi  accordi  usati  nella  pratica  amministrativa 
con  norme  e  modulo  fissi,  si  chiamano  legittimazioni  di  pos- 
sesso ;  e  hanno  il  carattere  apparente  di  cessioni  a  partito 
privato  e  con  un  prezzo  modicissimo.  Se  ne  approva  dalla  Di- 
rezione generale  del  Demanio  la  stipulazione  fattane  dagli 
uffici  esecutivi,  dopo  il  parere  delle  Capitanerie  di  Porto  e 
del  Consiglio  di  Stato  (3). 

85.  La  seconda  questione  è  piìi  complicata,  e  fu  decisa 
con  difformità  di  criterii  dalla  giurisprudenza.  Senza  dubbio 
i  relitti  anteriori  alla  pubblicazione  del  Codice  civile  appar- 
tengono legittimamente  ai  concessionari,  e  non  possono  ri- 
vendicarsi dallo  Stato;  giacché,  essendo  già  devoluti  ai  con- 
cessionari prima  della  legge  nuova,  sono  protetti  da  un  gius 
quesito,  che  le  nuove  leggi  devono  rispettare.  Ma  si  potrà 
dire  lo  stesso  dei  relitti  posterioii;  di  guisa  che  man  mano 
che  si  formano,  sfuggano  al  patrimonio  dello  Stato  per  di- 


(1)  Genova  22  luglio  1876,  citata  dal  Mantellinì,  op.  cit.  Il,  pag.  34; 
e  più  recentemente  Genova,  24  marzo  1890  {Foro,  90,  1,  618). 

(2)  Vedasi  la  dotta  dissertazione  del  Cons.  Vito  La  Mantia,  Ra- 
gioni del  puhlico  demanio  sulle  spiagge  e  terre  adiacenti  [Legge,  89,  1, 
816  e  segg.). 

(3)  Vedansi  le  Tavole  sinottiche  delle  Istruzioni  impartite  dalla  Di- 
rezion  generale  del  Demanio  alle  Intendenze  e  alle  ricevitorie  ecc.  nel- 
r  anno  1887,  Tavola,  XXXVII,  pagg.  84,  85. 
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venire  proprietà  dei  concessionari?  V'ha  chi  opina  alfei'mati- 
,  ramente.  Infatti  così  decise  la  Cassazione  di  Palermo,  giu- 
!  dicaiido  tra  il  Demanio  e  il  Comune  di  Porto  Enipedale  una 
lite  che  verteva  intorno  all' efficacia  continuativa  di  certa 
Sovrana  Concessione  del  secolo  scorso,  la  quale  attribuiva 
a  quel  Comune  non  solo  le  zone  di  spiaggia  già  abbandonate 
;,  dal  mare,  ma  anche  quelle  che  in  futuro  fossero  rimaste  allo 
f  scoperto  e  fuori  della  s?ona  destinata  alTuso  pubblico  (1). 
Nello  stesso  senso  fu  deciso  piii  di  recente  dalla  Corte  d'ap- 
pello di  Macerata  a  prò  del  Comune  di  Porto  San  Giorgio 
Èuir Adriatico.  Un  chirografo  di  Papa  Benedetto  XIV  con- 
cesse già  alla  città  di  Fermo,  e  poi  a  quella  di  Porto  San 
Giorgio,  la  invesiitura  perpettm  d^i  lidi  e  r^liiii  del  mare 
Adriatico  fanto  passati^  che  presenti  e  futuri.  Ma  l^Ammi- 
nistrazione  demaniale  rispettando  gli  anteriori,  rivendicava 
i  relitti  posteriori  al  P  febbraio  1861,  data  delia  pubblicazione 
del  Codice  civile  Albertino,  Or  bene,  la  Corte,  mentre  trovò 
incompatibile  la  continuazione  della  concessione  sulle  parti 
della  spiaggia  rimanenti  tuttora  nel  demanio  pubblico,  la 
mantenne  per  tutti  quelli  che  venissero  in  futuro  sclassificati 
con  le  norme  delle  vigenti  leggi.  Alla  qual  conclusione  s'in- 
dusse riflettendoj  che  mediante  la  sclassificazione  T arenile 
diventava  alienabile:  e  siccome  la  concessione  papale  si  ri- 
duceva  a  una  vendita  di  cosa  futura  fatta  una  volta  per  sempre 
e  non  inconciliabile  coi  principii  del  nuovo  diritto  italiano, 
perciò  essa  doveva  in  questa  parte  mantenersi  (2)< 

Air  incontro  il  Consiglio  di  Stato,  determinando  gli  effetti 
della  Bolla  Sipontina,  con  cui  Giulio  II  aveva  concesso  al 
Comune  dì  Ri  mini,  liiora  maris,  vacuamenla^  incrementa 
oc  accessiones  terrarum  insta  mare^  opinò,  che  F  efficacia 


(1)  Cass.  Palermo,  28  maggio  1880  citata  dal  ManteUini,  h€.  cit. 

(2)  Macerata,  18  giUf>no  1887  {Legge,  87,  2,  303}. 
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della  Bolla  si  fosse  protratta  soltanto  fino  alla  pubblicazione 
del  Codice  Albertino,  e  perciò  avesse  attribuiti  al  Comune  i 
relitti  anteriori  all'applicazione  di  quel  Codice:  non  i  po- 
steriori (1). 

86.  Secondo  me,  bisogna  distinguere  due  punti  della  que- 
stione, corrispondenti  a  due  diversi  principii  della  nostra 
legislazione.  Uno  riguarda  l'attribuzione  al  demanio  pubblico 
del  lido  e  di  tutte  le  parti  della  spiaggia  destinate  all'uso 
pubblico.  L'altro  concerne  la  devoluzione  degli  arenili  al 
demanio  privato  nazionale.  Il  primo  costituisce  veramente 
un  principio  fondamentale  di  ordine  pubblico,  coli' applica- 
zione del  quale  non  possono  efficacemente  contrastare  gli 
effetti  continuativi  delle  concessioni  antiche;  perchè,  se  le 
leggi  non  sono  per  regola  retroattive,  ciò  non  ne  esclude 
l'applicazione  a  rapporti  giuridici  anteriori,  che  si  trovino 
in  opposizione  con  nuove  leggi  fondamentali  di  ordine  pub- 
blico. Una  difficoltà  potrà  nascere,  quando  l'antica  conces- 
sione sia  stata  fatta  a  titolo  correspettivo;  perchè  non  parrà 
giusto,  che  il  concessionario  debba  restar  privo  di  un  go- 
dimento, per  cui  ha  sborsato  un  prezzo.  Ma  poiché  tale  è 
la  prevalenza  dell'interesse  pubblico  sul  privato,  che  neanche 
le  concessioni  correspettivo  di  spiagge,  le  quali  si  facessero 
a  termini  delle  leggi  vigenti,  rimarrebbero  irretrattabili, 
quando  cominciassero  a  trovarsi  in  contrasto  con  l'interesse 
pubblico,  la  questione  si  deve  decidere  con  le  stesse  regole, 
che  governano  attualmente  la  revocabiUtà  delle  concessioni 
correspettivo  del  demanio  pubblico.  La  concessione  si  revoca, 
ma  resta  al  cessionario  il  diritto  alla  restituzione  del  com- 
penso in  proporzione  del  godimento  perduto.  La  qual  regola 
non  varia,  se  il  correspettivo   invece  di  essere  un  prezzo, 


(1)  Mantellini,  op.  cit.  II,  pagg.  31  e  32.  Alle  pagine  susseguenti  cita 
un  consimile  parere  a  riguardo  della  Concessione  fatta  da  Murat  alla 
città  di  Bari  ;  ma  è  intralciato  con  alcune  questioni  di  fatto,  che  oscu- 
rano l'applicazione  del  principio. 
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consìsta  nell'obbligo  di  certi  servigi  assunti  dal  concessionario 
ed  oggi  divenuti  impossibili.  Se  ne  ha  foi'se  resempio  in 
quelle  antiche  concessioni  borboniche,  che  aulorizzaroEto  varii 
Comuni  delle  province  meridionali  a  disporre  liberamente  di 
un  tratto  di  rtjarej  di  lido,  di  spiaggia  con  Tenere  di  di- 
fenderlo dalle  incursioni  barbaresche  (1)*  Cessato  il  pericolo, 
cesfsa  r onere,  e  la  correspettìvità  della  concessione.  Tal 
altra  non  sarà  propriamente  un  diritto  di  proprietà  quello 
già  concesso  dal  Principe  al  Municipio,  ma  un  semplice 
tiiritto  di  uso  a  scopi  determinati,  e  allora  si  potrà  mantenei'e, 
finché  non  osti  all'uso  pubblico  (2). 

Per  quanto  concerne  poi  il  secondo  punto,  cioè  la  devo- 
luaione  al  patrimonio  dello  Stato  dei  relitti  regoiarmente 
sdassificati  dalla  zona  di  uso  pubblico,  il  principio  dominante 
non  parmi  di  ugual  natura.  E  una  qiiestiorie  più  d'Interesse 
civile,  che  di  gius  pubblico;  giacrhe  riguarda  lo  Stato  come 
privato  possessorej  e  il  suo  diritto  di  proprietà  prÌT?ata;  e  deve 
perciò  risolversi  con  quei  criterii  che  regolano  la  retroattività 
delle  leggi  di  mero  carattere  privato:  vale  a  dire  col  inspette> 
al  gius  quesito.  E  siccome  il  gius  quesito  può  dei*Ìvare  anche 
dalla  compra  vendita  di  cosa  futura,  cosi  panni  che  il  diritti) 
del  concessionario,  il  quale  ha  pagato  il  prezzo  del  suo 
acquisto  futuro  noeriti  rispetto-  Come  lo  Stato  dispone  oggi 
dei  suoi  beni  patrimoniali,  così  ne  han  potuto  disporre  i  Prin- 
cipi dei  tempi  andati;  né  le  concessioni  sovrane  correspettive 


(1)  Da  una  Memoria  tlel  Re^Xo  Avvocalo  Eniiiale  dì  Napoli  rilevo, 
che  alcuni  diritti  di  questa  natura,  intorno  ai  quali  jieude  lite,  sono  vau- 
t&ti  dai  Comuni  di  Casamicciolu,  Lacco  Ameno  e  Forio  d'Tsìcliia. 

(2)  La  Cassazione  dt  Napoli  riconobbe  nella  Portolania  di  terra  e 
di  mare  attribuita  al  Municipio  di  Napoli  dal  Capo  di  Posilippo  fino  al 
Ponte  della  Maddalena  non  un  diritto  dì  proprietà^  ma  di  uso  temporaneo^ 
accepto  prae£ÌOy  per  i  bagni  marini,  i  deponili,  e  gU  sbarchi.  Mantenne 
perciò  questi  diritti  derivanti  da  antica  conees:^ione  ìxjrbontea,  che  nou 
le  parve  1*0  in  contrasto  col  nuovo  diritto  pubblico;  Cass.  Napoli^  l(i  di- 
cembre 1860  {Lef/ge,  70,  1,  410). 
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furono  sotto  questo  rispetto  diverse  dalle  venditi^  della  m 
ftihtra.  Il  che  dico  in  linea  di  principio;  giacché  buona  parte 
dell'importanza  di  cositfatte  questioni  sta  nel  fatto,  e  dipende 
dair interpretare  il  carattere  della  correspettività 

87»  d)  Demanio  militare.  11  demanio  militare  ditferisct^ 
da  tutte  le  altre  specie  di  pubblico  demanio,  essendo  destinato 
all'uso  governativo  più  che  alFuso  pubblico;  dappoiché  la 
difesa  esterna  della  nazione  interessa  meglio  il  corpo  politico 
in  generale,  che  gli  indivìdui  in  particolare.  Avvertenza  dai 
non  trasandarsi  ;  come  qutjlla  da  cui  si  ricava  a  parer  mio 
una  consegueiìs^a  assai  importante  nel  tema:  voglio  dire,  che 
la  cessazione  del  servizio  pubblico  ha  contrassegni  estrìnseci 
meno  equivoci  di  quella  dclTwso  pubblico. 

L*art.  540  del  Codice  Napolfìone,  dopo  avere  attribuiti 
allo  Stato  i  beni  e  le  successioni  vacanti,  sanciva:  <  le  porte, 
ì  muri,  i  fossati^  e  i  bastioni  delle  piazze  da  guerra  e  delle 
fortezze  fanno  pure  pane  del  demanio  pubblico  »;  e  nel  sue»: 
cessivo  aggiungeva;  riaccade  il  medesimo  dei  terreni  delle 
fortificazioni  e  dei  bastioni  delle  piazze,  che  non  sono  più 
di  guerra,  se  non  furono  legittimamente  alienati,  o  non  ne 
fu  prescrittala  proprietà  contro  lo  Stato  >.  Ma  rinesattesza 
di  questi  dettati,  dove  si  confonde  il  domain^  public  e  il 
doma  ine  nationah  e  si  accomuna  la  condizione  giuridica  dei 
toni  vacanti  a  quella  delle  fortezze,  fu  già  avvertita  da  Lutti 
gli  scrittori  francesi;  e  il  nostro  Codice  Tha  corretta  nel- 
l'art, 427  ponendo  fra  le  cose  dì  demanio  pubblico,  le  porle, 
]e  mura,  le  fosse,  i  bastioni  delle  piazze  da  guerra  e  delle 
fortezze.  Nell'art.  429  ha  poi  prescritto,  che  passino  al  pa- 
trimonio dello  Stato,  quando  perdono  la  destinazione  al  ser- 
vigio pubblico  militare. 

Quali  siano  precisamente  le  facoltà  del  Ministero  della 
guerra  o  della  marina  nel  determinare  le  piazze  forti  interne 
e  littoraneej  a  me  non  conviene  dì  ricercarlo.  Dirò  soltanto 
che  non  mancano  provvedimenti  governativi,  i  quali  deter- 
minano le  fortezze,  le  fortificazioni  minori,  e  le  strade  mi- 
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litari  con  le  altre  opere  di  coinplemeiUo  (l)-  Tuttavia  la 
sclassifìcazioiie  di  queste  pertinenze  del  demanio  militare, 
ripeto  il  principio  generale,  può  essere  anche  implicita;  ed 
è  lalOj  quando  P  Amministrazione  della  guerra  abbandoni 
im  forte,  sia  smantellandolOj  sia  destinandolo  aci  usi  estranei 
alla  difesa  nazionale.  Fatto  ciò,  quelTantico  fortilizio  doventi 
ipso  iure  un  bene  patrimoniale  dello  Stato,  disponibile  e 
redditizio  per  quanto  lo  comporta  la  sua  natura. 

Certo,  il  Governo  può  invece  reputar  conveniente  di  ce- 
derla a  un  Comune:  dacché  vi  sono  alcuni  avanzi  di  cinte 
murarie  o  di  fortezze  a  n  ti  eh  e  ^  che  si  adattano  maglio  alla 
demanialità  comunale  anziché  alla  proprietà  privata:  v.  g. 
le  porte,  le  mura  bastionate  di  una  città.  Cene  dette  esempio 
la  Francia  col  decreto  legislativo  del  1700,  che  attribuì  alla 
città  i  terr^eni  delle  fortificazioni  smantellate,  o  riconobbe 
gli  acquisti  da  essa  fattine  i^irla/e  praeseriptiùìm.  Anche 
da  noi  buona  parte  delPantico  demanio  militare  cadde  per 
concessioni  o  per  tolleranza  in  potere  dei  Comuni»  e  perfino 
in  proprietà  privata  legittitnata  dalla  prescrizione  immobi- 
liare, man  roano  che  ì  vecchi  Ibrtilizi  divennero  inetti  ai  ser* 
vigi  militari. 

88,  Dalla  pubblicazione  del  Codice  q.W\\6  in  poi  occorre- 
rebbe un  atto  dei  Poter  legislativo  per  concedere  ai  Cnmuni 
0  ai  privati  i  relitti  del  demanio  militare:  giacché  Tart,  429 
gli  attribuisce  ipso  iure  al  patrimonio  dello   Stato.  Ma  ciò 


(1)  Dal  Giornale  militare  ufficiale  3  marzo  1888,  n.  35,  rilevo  die 
ni  conformità  del  Reg^io  Decreto  17  iiovemLre  1SS7  si  contano  in  Italia 
6  jBjriippi  di  forti  e  11  fortezze,  I  0  gruppi  di  forti  sono:  P  Torino: 
Kenestielles,  Exìlles,  Moneenìsio.  2^  Alessandria:  Tenda,  Viiiadio,  3^^  Pia- 
PMza:  Giovo,  Altare,  Melogno,  Zuecarello,  Nava.  4*  Milano:  Rocca 
d*Anfo,  Bardo.  5**  Verona:  Kivoli,  Pastrengo,  Val  Leogra,  Monte  Mas^o, 
Breata  (Primola no),  Liornone,  Legnago,  Osoppo,  Peschiera.  C*  Roma  : 
Forti  di  Roma,  Monte  Mario,  Monte  Argentario ,  Le  14  fortezze:  Ale ^- 
ijandna,  Ancona,  l^olt^gmi,  Capua,  Casale,  Gaeta,  Genova,  Mantova,  Mes- 
sina j  Piacenza,  Spezia,  Taranto,  Yenezia,  Verona, 


Digitized  by 

\ 


Google 


1:22 


PARTE  SPECIALE 


che  è  accaduto  prima,  non  deve  f^ir  maraviglia  a  chi  ricordi, 
che  tutte  le  pertinenze    del    demanio    pubblico   perdono  le 
prerogative  dell'inalienabilità  e  deirimprescrittibilità,  quando 
cessa  la  causa  che  le  produce:  vale  a  dire,  la  destinazione  al- 
l'uso pubblico.  Cessazione,  la  quale  non  può  essere  equivoca 
nelle  fortificazioni  abbandonaUi  e  divenute  inservibili.  Non  a 
torto  il  Consiglio  di  Stato  favori  dunque  il  Comune  di  Roma 
nella  rivendicazione  di  una  parte  delle  mura  urbane:  la  cìnta 
Aureliana,  cioè,  quella  di  Urbano  Vili,  i  bastioni  di  Paolo  III 
e  le  fortificazioni  di  Borgo  (1);  e  non  meno  giustamente  la 
Cassazione  respinse  le  domande  del  Comune  stesso,  quando 
pretendeva  disconoscere   le   appropriazioni  private,  oramai 
compiute  sulle  adiacenze   delle  mura  medesime.  Trattavasi 
del  Pomerio,  che  il  Comune  voleva  far  suo  presso  la  porta 
San  Lorenzo  (2),  mentre  chi  lo  possedeva  da  tempo  imme- 
morabile, lo  riteneva  caduto  in  sua  proprietà.  La  Cassaziont^ 
non  solo  respinse  la  domanda  del  Comune  ed  ebbe  per  va- 
lida l'appropriazione  privata,  ma  volle  affermare  una  volta 
per  sempre,  che  il  carattere  di  demanio  pubblico  inilitaree 
le  guarentige  da  cui  è  accompagnato  a  tutela  del  pubblico 
interesse,  non  possono  sopravvivere  alla  causa  che  dette  loro 
origine:  cioè  alla  destinazione  alla  difesa  dello  Stato  (3). 
89.  e)  Cbric/ws/ow^.  Da  queste  varie  applicazioni  dell'art.  429 
del  Codice  civile  alle  varie  pertinenze  del  demanio  pubblico 
risultano  chiare  due  conseguenze  : 


(1)  Vedi  Mantellini,  op.  cit  II,  \\w^.  120. 

(2)  Fu  il  Pomerio  una  striscia  di  terreno  attorno  le  mura  della 
città,  per  impedirne  la  fabbricazione  e  la  coìti vazione,  come  avvieoe 
mediante  le  moderne  servitù  militari.  Kes  snncta^  e  ^i^£\o  jìhòìì'cì  iarìs* 
nel  diritto  antico. 

(3)  Cass.  Roma,  20  luglio  188G  {Lpggp,  S7,  1,  401  ^  seg^.  Anmti, 
I,  1,  1,  62).  Concordano  Cass.  Torino,  18  giugno  1881  (Foro,  81,  I,  97  e 
Legge,  81,  2,  694)  a  proposito  del  forte  S.  Vittorio  dì  Tortona;  Cass. 
Firenze,  26  gennaio  1882  (L^gge,  S2,  1,  511)  per  alcune  pertinenze  deìJe 
mura  di  Padova;  caduti  Tuno  e  le  altre  in  propriotà  priTatOp 
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r';  L'atto  foratale  di  sclassitìcazione  non  sempre  si 
richiede  per  il  trapasso  doi  beni  demaniali  pubblici  al  pa- 
trimoDio  privato  dello  Sfato.  La  vera  causa  di  qutisto  pas- 
saggio è  invero  la  cessa/Jone  delTuso  pubblico,  la  quale  può 
risultare  dal  fatto. 

2"^:  La  solassificaKÌone  foraiale  non  è  mai  atto  di  pura 
gestione,  ma  di  autorità  amministrativa:  compiuto  cioè  dal 
Governo  neiresercizio  del  suo  potere  dì  Inlela  sui  beni  as- 
segnati al  servizio  di  tutti,  e  non  già  come  amministratore 
del  patrimonio:  l'acquisto  patrimoniale  non  essendo  lo  scopo 
acni  è  preordinalo  l'atto  di  sclassificazione,  bensì  T  effetto 
che  occasionalmente  ne  deriva.  Ma  Tatto  di  mera  gestione 
oomincia  dopo  che  è  cessato  il  carattere  demaniale;  perciò, 
ogni  qualvolta  Tapprensione  di  possesso  sia  oppugnata  dai 
terzi  e  contrastala  la  proprietà  demaniale,  io  credo  che  può 
nascere  un  giudizio  non  solo  petitorio,  ma  anche  possessorio; 
senza  che  per  questo  rimanga  menomato  il  carattere  im- 
perativo dell'atto  di  sclassificazione;  giacché  tale  atto  si  ar- 
resta a  dichinraro,  che  Tuso  pubblico  è  cessato,  e  con  lui  è 
finita  la  demanialità  pubblica.  Nasce  sul  resto  una  mera 
questione  di  proprietà  tra  lo  Stato  ed  i  terzi,  come  potrebbe 
nascere  fra  due  privati:  tanto  più,  che  dichiarata  la  cessa- 
zione dell'uso  pubblif'Oj  finiscono  anche  P interesse  pubblico 
erinlervenlo  del  potere  amministrativo. 

La  rivendicazione  del  demanio  pubblico  dunque  è  atto  di 
autorità  amministrativa,  che  pur  lasciando  intaUa  la  que- 
stione civile  deir  indennità  non  può  esser  dal  giudice  rivo- 
cata;  mentre  all'opposto  la  rivendicazione  a  prò  del  demanio 
patrimoniale^  presupponendo  cessato  l'interesse  pubblico,  è 
atto  di  mera  gestione. 
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CAPITOLO  [II. 

DEGLI  ATTI    DI    AMMINISTRAZIONE  PATRIMONIALE 
CHE    NON    IMPORTANO    DISPOSIZIONE. 

I. 

90.  Concetto  e  limiti  dell'  amministrazione  patrimo- 
niale. Quando  si  parla  generalmente  di  amministrazione  a 
proposito  dello  Stato,  si  suole  intendere  quel  complesso  di 
atti,  la  più  parte  autoritari,  che  il  potere  pubblico  compie  nel- 
r  interesse  della  convivenza  nazionale.  Presa  in  questo  senso 
Famministrazione  non  è  l'oggetto  del  mio  studio,  ma  appar- 
tiene invece  alla  scienza  del  diritto  amministrativo.  Io  uso 
la  parola  in  senso  molto  più  ristretto;  ed  aggiungendovi  la 
qualifica  di  patrimoniale^  mi  propongo  di  ristringere  il 
tema  delle  mie  ricerche  a  quegli  atti  di  amministrazione, 
che  riguardano  i  beni  di  proprietà  privata  dello  Stato,  su  cui 
il  Governo  esercitale  facoltà  dell'amministratore  civile  di 
pari  efficacia  giuridica  a  quelle  di  un  amministratore  privato. 
In  breve  gli  atti  di  gestione  patrimoniale,  esclusi  per  ora 
quelli  di  disposizione. 

Or  bene,  per  lo  Stato,  non  altrimenti  che  per  un  privato, 
sono  in  questo  senso  atti  di  amministrazione,'  quelli  vertenti 
nel  conservare  e  nell'utilizzare  i  beni  ;  ma,  mentre  nel  con- 
servarli l'amministrazione  dello  Stato  non  può  essere  so- 
stanzialmente diversa  da  quella  del  privato,  occorre  invece 
un  divario  notevole  nell'utilizzare  il  patrimonio.  L'ammini- 
strazione privata  tende  sempre  a  rendere  profittevoli  i  beni 
col  ricavarne  un  reddito  ;  quella  dello  Stato  è  all'  incontro 
diretta  principalmente  ai  servigi  governativi,  e  a  predisporre 
la  vendita  dei  beni  che  loro  sopravanzano.  E  questo  perchè, 
lo  Stato  moderno  avendo  ripudiato  1'  antico  indirizzo  eco- 
nomico  di  provvedere  ^alle  spese  pubbliche   con  le  risorse 
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patrimoniali,  il  Governo  non  si  cura  di  ricavare  un  reddito 
dai  beni  se  non  che  temporaneamente,  finché  non  possono 
esser  venduti  :  fatta  eccezione  di  quelli  assegnati  direttamente 
ai  servigi  governativi.  L'assegnare  i  beni  alFuno  o  all'altro 
scopo,  e  il  determinare  i  modi  con  cui  debbono  essere  am- 
ministrati, è  sempre  atto  di  Potestà:  esercitato  dal  Poter 
legislativo,  ora  direttamente  da  sé,  ora  indirettamente  col 
delegare  le  sue  attribuzioni  al  potere  amministrativo.  Desti- 
nati che  siano  i  beni  a  scopo  redditizio,  il  conseguirlo  mediante 
quei  provvedimenti  che  vi  conducono,  e  si  svolgono  costante- 
mente con  un  seguito  di  relazioni  giuridiche  coi  terzi,  costi- 
tuisce quegli  atti  di  gestione,  all'esame  dei  quali  è  princi- 
palmente rivolto  questo  capitolo. 

91.  E  si  noti,  che  la  capacità  giuridica  dello  Stato  in 
questa  specie  di  atti  è  piena  e  perfetta.  Si  può  dire  senza 
esitanza,  che  gli  é  stata  sempre  riconosciuta:  perchè  non 
avrebbe  valore  la  capacità  di  possedere  un  patrimonio  more 
privato,  se  non  fosse  accompagnata  dalla  facoltà  di  ammi- 
nistrarlo con  gli  stessi  diritti  ed  obblighi  di  qualunque  pro- 
prietario. Facoltà  perciò  antichissima,  per  cui  il  Fisco,  o  in 
mano  del  popolo  o  in  mano  del  principe,  potè  sempre  uti- 
lizzare i  suoi  beni  con  atti  di  gestione  patrimoniale  (1).  Non 
così  piena  e  perfetta  è  la  capacità  del  Governo,  che  lo 
rappresenta:  sottoposto  come  tutti  gli  amministratori  di 
cose  altrui,  gli  amministratori  legali  e  necessari  non  meno 
dei  convenzionali,  alle  autorizzazioni  e  sorveglianze  richieste 
per  assicurare  la  regolarità  e  l'utilità  dell'amministrazione. 
Ripeto,  che  il  Governo  non  può  paragonarsi  in  tutto  al  tu- 


(1)  LL.  3,  g  68y  D.  de  iure  fìsci  (XLIX,  14);  e  45,  ^  13  eod.  Vi 
si  rammentano  i  concluctores  agrorum^  et  ex  fundo  ficcali;  Mùhlen- 
bruck,  Doctriiia  Pand,  §  202.  «  lam  jgitur  praeter  fructus  ex  agrls 
€  nominibusque  fiscalibus  redactos,  otiam  in  fisciis  cogendi  simt  reditus 
<  publici.  »  Peregrinus,  op,  cit,  lib.  VI,  tit.  V,  De  conductorihus  et  empio- 
ribus  gabellarum  et  rerura  fìscallinn,  mi.  4  e  segg.  ;  Ileisser,  oj9.  cit. 
pag.  191. 

Giorgi  —  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche  —  Voi.  II.  15 
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tore,  e  sottoporsi  alle  regole  delle  tutele  civili  ;  ma  tuttavia 
tra  la  tutela  privata  e  Famministrazione  patrimoniale  dello 
Stato  corrono  molle  analogìe  ;  o  la  condizione  giuridica  dello 
Stato  tanto  si  avvicina  sotto  questo  rispetto  alla  condizione 
del  minore,  che  il  Fìsco  fu  messo  alla  pari  dei  pupilli  nella 
restituzione  in  intero  (1). 

In  questo  senso  il  Governo  amministratore  rimane  sotto- 
posto al  Poter  legislativo:  e  nella  legge  sulPamminìstrazione 
del  patrimonio  e  sulla  contabilità  generale  dello  Stato,  trova 
le  norme  per  regolarsi  nella  gestione  patrimoniale:  mentre 
l'annua  legge  del  Bilancio  determina  i  limiti  della  sua  com- 
petenza rispetto  air  entrata,  e  alla  spesa  ;  ne  designa  gli 
obietti  specifici,  e  ne  assicura  l'esatto  adempimento  con  l'ob- 
bligo del  resoconto.  Ma  uscirei  dalla  mìa  giurisdizione,  se 
prendessi  a  discorrere  dì  queste  disposizioni,  proprie  della 
scienza  delle  finanze  più  che  della  dottrina  sulla  personalità 
giuridica  dello  Stato.  Bastino  i  cenni  già  dati  intorno  all'or- 
dinamento amministrativo  e  alla  responsabilità  dei  pubblici 
uflScìali:  nonché  il  richiamo  delle  disposizioni  della  legge  dì 
Contabilità  e  del  suo  regolamento  (2). 

92.  Del  rimanente,  questi  atti  di  amministrazione  si  com- 
pendiano nel  precetto  generalissimo  del  diligenter  gerere; 
e  si  possono  ridurre,  come  quelli  di  ogni  azienda  patrimo- 
niale, a  due  ordini    dì    negozi   giuridici: 

atti  necessari   per  conservare  i  beni, 

atti  necessari  per  renderli  fruttìferi. 


(1)  Tedi  n.  100. 

(2)  Vedi  nn.  33  e  segg.;  artt.  40  a  45  citata  legge  17  febbraio  1884  ; 
137  a  142,  146  a  152;  180  a  186  ;  248  e  segg.;  306,  307,  309,  311,313 
Regolamento  4  maggio  1885. 
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93.  Atti  di  gowservazione,  L'  obbligo  di  conservaro  è 
generali-ssifDo;  si  estende  ad  ogni  specie  di  beni,  non  esclusi 
quelli  addetti  a  servizi  governativi;  e  ricade  sui  Dicasteri, 
che  gli  hanno  in  consegna  ed  in  uso.  Include  per  logico 
corullario  un  precetto  positivo^  che  è  di  far  F inventario  o 
stato  di  consistenza  dei  patrinnonio,  e  di  provvedere  a  tutte 
le  spese  necessarie  per  mantenerlo  ;  e  un  precetto  nega- 
tivo, cioè  la  proibizione  dì  ogni  atto,  il  quale  diminuisca  il 
patrimonio.  Ne  risultano  dur^que  doveri  più  che  diritti,  ob- 
blighi più  che  facoltà  per  il  Governo;  i  cui  uffiziali  sareb- 
bero responsabili  delle  commissioni  nonché  delle  omissioni 
dannose. 

Base  di  ogni  amministrazione,  per  cominciare  dal  pre- 
cetto positivo,  è  infatti  lo  stato  di  consistenza;  ossia  Tin- 
venlario  solenne  dei  beni  e  dei  diritti,  che  compongono  il 
patrimonio.  Dissi  gi.^,  che  l'inventario  del  patrimonio  dello 
Stato  è  preparato  a  norma  del  Regolamento  dal  Ministero 
del  Tesoro  per  meiizo  delle  Intendenze  (1)^  e  cui  concorso 
dei  Ministeri  che  hanno  in  usa  e  in  consegna  beni  asse- 
gnali ai  loro  servizi,  È  tenuto  al  corrente  di  tutte  le  va- 
riazioni, e  accompagnato  dalle  descrizioni  necessarie  per 
conoscere  la  natura j  il  valore  e  la  destinazione  dei  beni  (2), 
E  fatJo  da  ciascuna  Intendenza  in  due  originali  (registici  di 
consistenza),  affinchè  ogni  ufficio  locale  ne  conservi  uno  per 
sèj  e  mandi  l'altro  alla  Direzione  generale  del  Demanio,  per 
costituirvi  (ulti  insieme  T  inventario  generale  del  patrimonio 
dello  Stato*  Estratti  e  riepiloghi  ne  vengono  trasmessi  alle 
Amministrazioni  interessate,  alla  Ragioneria  generale  e  alla 


ti)  Vedi  il  a,  ;i3:  e  gtt  artt.  2  Legge  17  febbraio  1884:  12,  13,  14 
Regola  un?  a  t€  4  inag-gto  1885;  Istnizionr  Mmistemli  del  7  aprile  I888> 
(2)  ArtL  12,  17  cit  RegolamentQ. 
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Corte  dei  Conti  (l).  I  beni  delPAsse  ecclesiastico  o  della 
Dotazione  della  Corona  hanno  invcntarii  separati  nel  Mìni* 
stero:  i  canali  Cavour  coi  loro  titoli,  cabrei  e  piani  sono 
inventariali  neirUfflcio  centrale  di  Torino;  quei  pochi  beni 
che  Io  Stato  possiede  all'estero,  nel  Ministero  degli  atfarì 
esteri  (2).  La  qiial  descrizione  degli  immobili  nelT  inventario 
costituisce  in  debito  ranjrninistraKioMej  alla  custodia  o  al  Tu  so 
della  quale  sono  affidati  gli  immobili.  1  mobili  poi  e  il  danaro, 
vengono  a  maggior  cautela  dati  in  custodia  ad  economi  e  a 
contabili,  che  ne  rispondono  personalroente  e  con  cauzioni  (3). 
91.  Ma  il  precetto  positivo  non  finisce  qui.  Obbliga  Ì! 
Governo  a  prendere  tutti  i  jtrovvedimenti  consecvatui  ri- 
chiesti man  mano  per  impedire  la  diuiiauzione  delle  sostauze 
patrimoniali,  e  ogui  sorla  di  danno»  Usando  in  senso  latis- 
simo  la  parola,  si  possono  chiamare  ctnisorvativi  tutti  gli  atti 
che  si  debbono  fare  in  esecuzione  di  precedenti  obbligazioni 
patrimoniali  dello  Stato:  sia  che  nascano  da  leggi,  sia  che 
derivino  da  contratti  a  da  condanne  giudiciali  ;  nonché  tutti 
i  provvedimenti  occorrenti  per  impedire  le  decadenze,  e  qua- 
lunque perdita  di  diritti  o  di  azioni.  Si  vengono  allora  a 
comprendere  tra  i  provvedimenti  di  conservazione  anche  i 
pagamenti  e  Ìo  alienazioni,  quando  gli  uni  e  gli  altri  costi- 
tuiscono obblighi  già  imposti  airamministrazione  pubblica;  le 
concessioni,  le  rinnovazioni  e  le  aifrancazioiii  coattive  delle 
enfiteusi,  le  cancellazioni  obbligatone  delle  ipoteche^  lo  svin- 
colo delle  cauzioni  e  le  liberazioni  dei  fideiussori  al  termine 
delle  gestioni  contabili  o  degli  obblighi  contrattuali  :  gli  atti 
di  mora  e  le  inlimaziorii,  le  proteste,  i  riservi,  le  interruzioni 
delle  prescrizioni,  le  iscrizioni  e  lo  rinnovazioni  delle  ipo- 


(1)  Art.  11  oiù  Regolrimcnto. 

(2)  Ai-n.  10,  18  e  20  dt.  Regolamento:  art.  19  He-:ol*  22  n^osto  1S07 
per  la  liquida:; Ione  tloll'A^se  ecclmiastìco  ;  artt,  8  e  se*j:\^.  Reg^olamerUo 
ZI  ih]n-\\e  1S90  per  TAmm  in  istruzione  econo  nuca  de' canali  denmnìrdl 
d'irrigazione. 

(3J  Vcili  nu-  3Q  e  ^e{rfr* 
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tefho^  i  sequestri  cousorvativì,  le  apposizioni  o  remozioiii  di 
sibilìi,  il  beneficio  dell'inventario  e  quollo  di  separazione  dei 
patrimoni,  e  insomma  ogni  atto  che  miri  ad  assicurare  Teser- 
cizio  di  qualclie  diritto,  o  ciò  che  è  necessario  per  evitare 
<^aducità,  liti,  danni  di  qnaliuniun  genere  e  spese, 

R  non  basta.  Bisognerebbe  non  dimenticare  nemmeno 
gli  atti  giudiciali  occorrenti  per  la  difesa  del  patrimonio. 
Ch'accordare  infatti  all'Amministrazione  pubblica  la  rappre- 
sentanza dello  Stato  anche  per  la  difesa  giudiciale  dei  suoi 
interessi  è  cosa  di  assoluta  necessità.  Ma  il  discorrerne  adesso 
non  sarebbe  opportuno,  perchè  ò  un  argomento,  che  tocca  piii 
intimamente  i  giudizi  dello  Stato. 

95,  Pigliando  poi  Io  parole  in  un  senso  pili  proprio,  sì 
vogliono  intendere  per  atti  di  conservazione  patrimoniale, 
quei  provvedimenti  anche  di  carattere  contrattuale,  che  sono 
diretti  a  impedire  il  decadimento  delle  proprietà  immobiliari, 
il  guasto  dello  mobiliari.  Sono  per  lo  più  le  riparazioni  ne- 
cessarie e  ì  miglioramenti  consentanei  alla  destinazione  dei 
beni  immobili  :  le  spese  di  custodia  e  di  mantenimento,  e  per- 
fino le  vendite  dei  mobili,  che  deperiscono  e  vanno  a  male. 
Finché  sono  imposti  dalla  n  ecessi  là  questi  atti  non  richie- 
dono autorizzazioni  esplicite:  sebbene  le  leggi  amministrative 
ne  diano  più  d'un  esempio.  Difatti,  c'è  la  legge  del  25  mar- 
zo 1865  ali.**  F,  cho  nell'art.  1^  lett.  z,  mette  fra  le  incombenze 
del  Ministero  dei  lavori  pubblici,  le  manutenzioni  della  piìi 
parte  degli  edifizi  dello  Stato;  nelTart.  5  lascia  agli  altri  mi- 
nisteri, che  hanno  beni  in  amministrazione,  T  incarico  delle 
riparazioni  ordinarie»  Il  Regolamento  sull'Asse  ecclesiasticOj 
che  autorizza  gli  uffici  demaniali  a  fare  le  spese  dì  manu- 
tenzione dei  fondi  devoluti  al  demanio  (1)*  Il  Regolamento 
siiir amministrazione  economica  dei  Canali  Cavour,  che  au- 
torizza opere  manuali  di  manutenzione  e  di  rinnovazione,  e 
le  riparazioni  urgenti  abilitando  rAmministratoi'  generale  ad 


(1)  Artt.  45,  46  Reg^ol,  22  agosto  1867. 
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ordinarle  di  propria  autorità  (1),  Per  finirla,  anche  iJ  Regola- 
mento di  contabilità  autorizza  generalmente  il  Governo  a  sti- 
pulare contratti  per  spese  ad  economia  non  preri&te  da  più  spe- 
ciali disposizioni,  quando  non  superino  4000  lire;  noncrhè  per 
forniture  e  lavori  dì  breve  durata  o  per  Tesecuzioue  di  opere 
pubbliche  (2);  nella  quale  permissione  generale  non  possono 
non  essere  compresi  i  lavori  di  necessaria  manutenzione, 
perchè  nelTufficio  di  ogni  amministratore  delle  cose  altrui 
è  compreso  T obbligo  assoluto  di  fare  le  spese  necessarie. 

Quanto  alle  spese  di  miglioramentOj  il  criterio  per  giudi- 
care delle  facoltà  del  Governo  è  un  poMi verso:  perchè  non 
essondo  assolutamente  necessarie,  sarebbero  illegali,  non 
solo  se  incontrassero  una  proibizione  esplicita,  ma  anche  se 
non  fossero  giustificate  dalla  convenienza.  E  la  convenienza 
dipende  dalla  destinazione  dei  beni-  Più  larghe  saranno  le 
facoltà  delFAmministrazione  dì  migliorare  i  beni,  quando 
siano  destinati  a  restare  lungamente  in  mano  sua;  più  ri- 
strette, ed  anche  escluse  totalmente,  allorché  si  tratti  dei  beni 
di  pronta  liquidazione.  Per  esempio,  sui  canali  patrimoniali 
si  potranno  fare  anche  le  spese  di  miglioramento,  perchè 
r esercizio  di  questi  canali  resta  in  mano  del  Governo;  mentre 
i  miglioramenti  dovranno  essere  esclusi  dai  beni  delPAsso 
ecclesiastico,  destinati  come  sono  alla  vendila  (3\ 

Nei  mobili  ho  già  detto,  che  non  tanto  le  spese  di  stretta 
conservazione  materiale  e  di  custodia,  ma  sono  autorizzate, 
per  non  dire  imposte,  anche  le  vendite;  sia  dei  mobili,  che 
non  si  possono  conservare,  sia  di  quelli  divenuti  inservibili; 
perchè  se  non  si  potessero  vendere,  cagìoiierebbero  inutili 
spese  di  custodia  allo  Stato,  Qui  per  altro  Tindole  giuridica 


(1)  Artt.  27  e  segg,,  39  e  se^g,  cit.  Rg^^uL  iTl  aprile  IS90  per  l'Amu:]- 
nisti'azlone  economìt^a  dei  canali  demaniali  dMrrlgaxione  (Canali  Cavt>ur\ 

(2)  Artt,  39,  m,  (J5  Res^^ol.  4  maggia  1885. 

(3)  Art.  27  cit.  Regolamento  21  aprile  181)0;  art.  45  cit  Regolamenti* 
2&  Agosto  1867. 
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dei  provvedimenti  si  confonde  con  quella  degli  atti  diretti  a 
utilis^zare  i  beai;  essendo  la  vendita  dei  prodotti  e  delle  der- 
ralo  nn  atto,  che  riveste  il  doppio  carattere  e  di  conservazione 
e  di  profitto.  Ma  senza  entrare  nei  menomi  particolarij  io  ri- 
mando alle  istruzioni  ministeriali,  per  far  conoscere  quale  sia 
la  pratica  amministrativa  in  questo  genere  di  negozi  (!)• 


(11  Cinque  sono  le  specie  di  contratti  pei  lavori  sui  beni  immobìli  de- 
maniali conosciuti  nella  pratica  ammini^ti'ativa,  in  conformità  delle  ci- 
tate disposizioni  della  le^^ge  e  del  regolamento: 

contratti  da  stipularci  in  seguito  a  piiljbliche  g^iirc  per  T appalto  di 
lavori  di  un  importo  superiore  alle  lire  40,000; 

contratti  da  stipularsi  a  licitazione  o  trattativa  privata  per  l'ap- 
palto dì  lavori  di  valore  superiore  a  lire  8000; 

coutratti  da  stipularsi  in  seguito  a  pubbliche  gare  per  V  appalto 
ili  lavori,  cbe  non  superano  il  prezzo  di  lire  40,000; 

contratti  da  stipularsi  a  licitazione  o  trattativa  privata  per  l'ap- 
palto di  lavori j  che  nou  saperauo  lire  8000; 

contratti  di  appalto  di  lavori  da  eseguirsi  a  proprietà  istabili  de- 
maniali in  corico  rao  con  al  un  Ministeri. 

Variano,  specie  per  specie,  le  formalità  prcluuiuari,  quelle  della  sti- 
pulazione e  deir approvazione,  a  seconda  delle  disposizioni  citate  (Ye- 
dansì  le  Tavole  sinotticbe  piti  volte  citate  dalla  pa^.  BO  alla  pag,  AS), 
Inoltre  ci  sono  i  contratti  per  l'appalto  dei  lavori  di  manutenzione 
é  miglioramento  delle  proprietà  stabili  deirA:^se  ecclesiastico,  e  quelli 
de  1  Pa  tri  moni  o  a  ni  iim  n  i  s  t  rat  o  p  e  r  co  n  to  d  e  1 1  a  p  ubbl  ì  ca  i  str  uz  ione;  p  e  r  eh  e 
nei  primi  sottcntra  alT  autorità  del  Ministero,  quella  delle  commissioni 
provinciali  o  centrale  di  sorveglianza:  nelle  altre,  perdio  hanno  un'am- 
mitnstrazione  separata  dai  beni  dell*  antico  demanio,  i^uantunque  ne 
seguano  le  norme. 

1  contratti  poi  di  vendita  di  oggetti  mobili  divenuti  inservibili,  della 
mobilia  degli  uffizi  e  degli  alloggi  governativi  si  fanno  a  cura  delle 
Amministrazioni  interessate  (art.  3C  Re^oL  di  contab.).  Le  vendite  di 
mobili  e  deiTate  di  proprietà  de  ir  Amministrazione  demaniale  si  fanno 
nelle  Intendenze  o  negli  uffici  da  esso  delegali,  e  con  T  autorizzazione 
dell'Intendente,  del  Prefetto  o  del  Ministero  secondo  zi  valore  del  con- 
tratte, e  la  forma  di  pubblica  gara  o  di  trattativa  privata  {Tai^ole  cu. 
tmg<  32],  1  tagli  di  piante  nei  boschi  demaniali  alienabili  e  i  prodotti 
boschivi  si  vendono  a  publiche  gare,  con  le  medesime  forme  ed  autoriz- 
zazione, ma  coir  intervento  delT  amministrazione  forestale  (ivi,  lìag-  30). 
I  mobili  provenienti  dalle  Corporazioni  religiose  e  da;^lì  altri  Enti  morali 
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III. 


96.  Atti  di  profitto.  Come  rAmministrazione  patrimo- 
niale dello  Stato  imita  quella  del  tutore  nel  conservare  i 
beni,  cos\  ne  segue  gli  andamenti  nel  cavarne  un  profitto 
compatibile  con  Tultima  destinazione.  E  verissimo,  che  lo  scopo 
precipuo  a  cui  è  indirizzata  la  gestione  patrimoniale  del  Go- 
verno, non  sta  nel  reddito,  perchè  lo  Stato  moderno  rifugge 
dal  cercare  le  sue  risorse  economiche  nel  patrimonio;  ma 
non  però  gli  conviene  di  renunziare  ai  profitti,  che  può  ri- 
cavare dai  beni,  finché  gli  bisognano  e  non  gli  è  dato  di  sba- 
razzarsene. Altrimenti  T  Amministrazione  patrimoniale  sa- 
rebbe un  danno,  e  segnerebbe  un  passivo  sul  bilancio  dello 
Stato  :  giacché  il  possesso  del  patrimonio  gli  cagionerebbe 
spese  di  custodia  senza  compenso.  Bisogna  dunque,  che  il 
Governo  pensi  anche  a  utilizzare  i  beni.  E  qui  senza  parlare 
della  destinazione  a  servigi  governativi  richiesta  dai  bisogni 
propri  dello  Stato,  vengono  in  rassegna  gli  affitti  dei  beni 
urbani  e  dei  rustici,  le  colonie,  le  mezzadrie  ;  nei  casi  previsti 
da  leggi  speciali  le  enfiteusi;  finalmente  le  aziende  in  par- 
tecipazione e  le  gestioni  in  economia,  con  cui  l'Amministra- 
zione pubblica  utilizza  il  patrimonio  industriale,  ed  ogni  altra 
specie  di  beni,  quando  le  mancano  partiti  migliori.  Sono  queste 
le  operazioni  occorrenti  per  rendere  produttivo  il  patrimonio, 
e  i  contratti,  che  l'Amministrazione  può  fare  per  ricavarne 
un  profitto:  sia  che  se  ne  arroghi  la  facoltà  secondo  i  principi! 
generali  del  diritto,  sia  che  l'attinga  da  speciali  disposizioni 


ecclesiastici  soppressi,  i  prodotti  provenienti  dalle  gestioni  economiche 
di  questi  beni,  i  materiali  di  spoglio,  si  vendono  ugualmente  dalle  Inten- 
denze di  finanza  e  dagli  uffici  esecutivi,  che  ne  hanno  avuto  T incarico: 
ma  con  T  approvazione  della  Commissione  provinciale  di  sorveglianza 
per  l'Asse  ecclesiastico  (iviy  pag.  72). 
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della  lefTge  (1^  Le  quali  sona  sempre  piii  rigorose  -per  Je 
gestioni  economiche  che  non  per  h^  locas^ioni  e  '^ìl  apprilii; 
:ìttesa  la  maggior  convenienza  di  questi  su  quelle,  perchè  la 
gestione  in  economia  avendo  risorse  variabili  e  contabilità 
complicata,  qnesfi  sudi  svantaggi  suggeriscono  eli  riservarla 
ai  casi  esiremi  (2). 

Tutte  le  locazioni  a  breve  termine  sono  generalmente  per- 
messe air  Amministrazione.  Per  altro,  non  è  male  notarlo  di 
passata,  v'è  sul  proposito  qnalclie  divario  tra  le  legislazioni 
di  questo  e  quel  popolo-  Difafti  si  citano  leggi  inglesi,  che 
le  permettono  fino  a  21  anno  (3):  mentre  una  leggo  francese 
df^l  28  ottobre  1790,  le  consente  invece  fino  a  9  anni  per  i 
beui  incorporali,  a  3  anni  per  gli  altri  beni;  e  a  21  anno 
per  quelli  della  lista  civile  (4).  Ma  checche  sia  dello  leggi 
strani  ere  j  l'articolo  55  del  nostro  Regolamento  di  contabi- 
lità le  permette  fino  a  9  anni;  essendo  questa  la  durata  pii!i 
lunga  di  ogni  contratto,  che  si  riferisca  a  spese  ordinarie. 
Tuttavia  per  consuetudine  amministrativa  gli  affitti  si  ?itipu- 
lano  di  3  in  3  anni  sui  beni  urbani:  di  6  o  di  9  sui  rustici. 
Quatjdo  TAmministrazione  creda  per  circostanze  eccezionali 
conveniente  di  protrarre  questo  termine;  oppure,  quando  il 
contratto  sia  d'importanza  non  ordinaria,  essa  domanda  Tau- 
torizza^ione  del  Parlamento  (5)* 


(1)  Vedi  gli  artìcoli  51,  60,  GÌ,  02,  126  del  Rogrokmento  dì  conta- 
hilttà  i5ulle  locuzioni  urbane  e  rustiche,  sul  t-ag'lio  dei  cedui,  sulle  ge- 
stioni ad  economia;  Tartieolo  7  della  le^^ge  di  liquidaiiione  dell'Asse 
ecclesiastico  e  25  del  suo  Regolainento,  e  li  e  provvedono  sulle  mezzadrie, 
^li  affitti  dei  beni  eeolcsìitólìci;  e  finalmente  Tartìcolo  41  dello  stesso 
Regolamento,  che  permelte  in  ceri!  casi  eccezionali  la  gestione  econo- 
mica con  agenzìe  rurali  sotte  la  dipendenza  delle  ricevitorie  demaniali. 

(3)  Balbie,  Tratte  tìteoriqite  et  pratiqitc  de  d.p,  adm.  V,  U  (pag*  14) 
e  art.  16  leffge  italiana  di  contahilità  17  febbraio  1884. 

(3)  Blackstonc,  Comm,  des  /uh  mi, 

(4)  Batbie,  /oc.  dt,  pagg.  17  e  segg* 

(d)  Cosi  infatti  si  pensa  ora  di  provvedere  all' affitto  a  lungo  termine 
t!elltì  Miniere  Elbane.  Per  i  casi  ordinari,  ecco  le  varie  specie  di  con- 
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97.  E  dato  anche  talvolta  airAmministrazione  di  utilizzare 
i  beni  con  atti  di  alienazione  potenziale:  come  enfiteusi,  com- 


tratti,  a  cui  V  Amministrazion  demaniale  suol  ricorrere  per  rendere  frut.- 
tifero  il  patrimonio: 

contratti  di  affitto  di  beni  rustici  e  urbani  dell' antico  demanio,  a 
pubbliche  gare,  da  esperi  mentarsi  sopra  un  canone  che  nel  suo  complesso 
superi  lire  40,000: 

contratti  di  affitto  di  beni  rustici  e  urbani  dell'antico  demanio  a 
trattativa  o  licitazione  privata  per  un  canone  complessivo  superiore  a 
lire  8000: 

contratti  di  affitto  di  beni  rustici  od  urbani  dell'antico  demanio 
a  pubbliche  gare  da  esperimentarsi  sopra  un  canone  che  non  superi  nel 
complesso  lire  40,000: 

contratti  di  affitto  a  licitazione  o  trattativa  privata  di  beni  rustici 
od  urbani  dell'antico  demanio  per  un  canone,  che  abbracciando  tutta  la 
duitita  del  contratto  non  superi  le  lire  8000.  Tutti  questi  contratti 
si  stipulano  e  si  approvano  conformemente  alla  legge  di  contabilità  e 
non  richiamano  ad  osservazioni  particolari  (Vedi  Tavole  cit  pagg.  12  a  20, 
artt.  40  e  60  segg.  reg.  cont.). 

Vengono  poi  i  contratti  di  affitto  a  partito  privato  di  beni  dell'antico 
demanio  ai  Comuni  per  uso  di  ufficio  di  Dazio  consumo.  Hanno  di  sin- 
golare, che  sono  connessi  con  gli  appalti  del  dazio;  giacché  per  l'art.  18 
della  legge  3  luglio  1864  si  debbono  cedere  ai  Comuni  appaltanti  anche 
i  locali  di  proprietà  demaniale  per  la  riscossione  del  Dazio  {ivi,  pag.  24): 
ovvero  a  Comuni  e  Province  per  uffizi  al  collocamento  dei  quali  essi 
debbano  provvedere,  o  agli  spacciatori  all'ingrosso  di  sale  e  tabacco. 
(Citate  Tavole,  pagg.  20  e  24). 

i  contratti  dì  affitto  di  beni  rustici  o  urbani  demaniali  soggetti  a 
servitù  militare,  ovvero  annessi  a  proprietà  che  l'Amministrazione  mi- 
litare abbia  in  uso  :  perchè  vi  si  richiede  l' accordo  dell'Amministrazione 
militare  interessata  {ivi,  pag.  26)  : 

i  contratti  per  concessioni  precarie  di  uso,  quando  siano  fatti  con 
rigoroso  correspettivo:  perché  diventano  veri  contratti  di  utilizzazione 
a  differenza  delle  concessioni  gratuite,  di  cui  ho  parlato  poco  sopra: 

i  contratti  di  vendita  a  pubbliche  gare  di  tagli  ordinari  e  straordi- 
nari di  boschi  demaniali  alienabili,  che  di  consenso  dell'Amministrazione 
forestale  si  approvano  or  dal  Ministero,  or  dal  Prefetto,  or  dall'Inten- 
dente secondo  la  somma  (Vedi  Tavole  cit.  pag.  30,  artt.  60  e  segg.  Regol. 
contabilità). 

Seguono  i  contratti  relativi  all'  Asse  ecclesiastico,  dove  interviene 
l'approvazione  delle  Commissioni  provinciali  o centrale  di  sorveglianza: 
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mutazioni,  ipoteche;  purché  siano  aiilorizzate  da  leggi  spe- 
ciali» 0  conseguenze  di  aili  già  p^nuessi  e  (liveriuti  obbligatori. 
Ma  qui  propriamente  parlando  si  entra  nel  campo  degli  atti 
dì  disposizionép 

Ciò  che  io  le  credo  proibito,  si  è  di  arrischiarsi  nelle  spe- 
culazioni; perchè,  sebbene  si  citino  esempi  antichi  di  alcuni 
Stati  dediti  a  imprese  commerciali  e  anche  bancarie  (1),  oltre 
al  pericolo  che  accompagna  senapre  quella  specie  d'impresse, 
lo  speculare  si  accorda  male  con  T  indirizzo  odierntj  della 
gestione  patrimoniale  dello  Stato;  salvorhè  sia  imposto  da 
ragioni  straordinarie.  Dico  così,  perchè  v'  è  una  specie  di 
patrimonio  industriale,  le  ferrovie,  su  cui  si  dispula  tuttora  in 
teoria,  se  convenga  di  farle  esercitare  dallo  Stato,  o  niPfjlìo 
di  concederne  P esercizio  ai  privati  assuntori,  come  da  qualche 
anno  è  stato  fatto  in  Italia.  Aggiungasi  T  esercizio  dei  ca- 
nali patrimoniali,  il  monopolio  dei  tabacchi  e  dei  sali  che  ira- 


e  sono  precipuamente  gli  affitti  di  beni  immobili,  che  eccezion  fatta  del- 
rinterveoLo  deUa  Coni misa ione  seguono  lo  stesso  andamento  di  quelli 
deir antico  demamo  {Taì\  cit.  pa^^  08). 

E  veng:ono  finalmente  ^^li  aflltti  dei  terreni  sof^^getti  ad  opfTe  di  bo- 
nificamento mediante  opera  di  scolo  o  di  colmata  a  dipese  dello  Stato, 
che  si  concedono  in  aiìltto  ordinariamente  a  uso  di  pascolo  con  le  slesse 
norme  degli  affitti  dell'  antico  demanio  :  le  concessioni  di  uso  delle 
acque,  e  dell' eserazio  del  dirlLto  di  pesca  nelle  ncque  patnmouiati,  e 
anche  in  delenninale  zone  d'acque  pubbliche,  nonosl:ante  ìa  liberta  della 
pesca  proclamata  dalla  le^ge  4  marzo  1877  ;  come  ptjre  le  concessioni 
di  diritti  patrimoniali  di  caccia,  che  assumono  tutto  il  carattere  di  affittir 
i  contratti  di  ai!itto  di  pertinenze  tdraulielie  dei  demanio  pubblico  in 
quanto  sono  utilizzabili  mantenuta  la  loro  depit inazione,  per  esempio,  t 
ripari,  gli  argini,  le  golene;  affittì,  che  si  regolano  come  gli  altri,  salvo 
il  diritto  di  preferenza  dei  frontisti  secondo  T articolo  3  della  legge  3  lu- 
glio 1875  (Vedi   Tamle  ciL  pag.  92). 

K  non  chiuderò  senza  ricordare  le  commntazioni  in  danaro  delle 
prestazioni  in  natura  siano  o  non  siano  di  orij^iue  feudale,  di  cui  ho 
parlato  poco  fa,  o  cho  ben  po^isono  consideriirsi  atti  di  utilizzasi  ione  ano- 
mali ed  autorizzati  special  monto  dalla  legf^e, 

(1)  Vedi  Do  Gioannìs  Gianquìni.o,  Corso  di  diritéo  amministra- 
tim,  ecc.  T,  §  418,  pag.  327. 
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pegnano  lo  Stato  iu  imprese  industriali  e  rli  commercio;  ma 
sono  giustificate  ria  ragioni  straordinarie  d'interesse  pubblico 
6  antorizzate  da  leggi  spedali;  imperocché,  quando  si  dice, 
che  il  Governo  non  ptiò  impegnarsi  nelle  speculazioni  di 
conimerciOj  non  s'intendo  di  negare  allo  Stalo  la  capacirn,  ri- 
conosciutagli dalla  leggo^  a  questa  sorta  dì  atti  (1),  ma  sohanto 
la  facoltà  dell*  Araminìstrazione  di  impegnarciai  dì  suf*  rapo, 
essendo  d'ordinario  le  speculazioni  aliene  dalle  mire  econo- 
miche dello  Staio. 

Del  resto,  anrhe  la  legge  dì  Contabilità  permetto  al  Te* 
«oro  pubblico  di  tenere  nel  portafoglio  titoli  di  credilo  o  di 
debito  rivestili  di  forme  commerciali  :  e  bastino  per  persua* 
dersene  le  disposizioni  che  consentono  remissione  dei  Buoni 
*>  delle  Cambiali  {2). 

IV. 

98.  Atti  di  natura  dubbia.  ^Mentre  è  certo,  che  nessun 
Amministratore  di  cose  altrui  può,  senza  esservi  autorizzato, 
compiere  atti,  por  cui  resti  diminuito  il  patrimonio,  pur  tut- 
tavia nella  general  facoltà  di  aiinninisti-are  si  sono  sempre 
ritenuti  compresi  anche  dai  civilisti  più  rigorosi,  certi  atti 
dì  modica  o  necessaria  disposizione;  senza  che  Topera  del- 
Tamministratore  soverchiamente  vincolata  riuscirebbe  inutile 
e  forse  anco  dannosa.  Ma  poiché  il  determinare  specificamente 
quali  siano  questi  atti,  sarebbe  assunto  difficilissimo  e  spro- 
porzionato al  prezzo  dell'opera,  cosi  mi  propongo  soltanto  di 
accennare  i  più  importanti,  e  quelli  che  danno  luogo  a  dubbi 
maggiori;  e  ciò  col  proposito  di  definire,  quali  sono  gli  atti 
di  natura  dubbia  cbe  il  Governo  può  compiere  in  veste  dì 
semplice  amministratore,  e  senza  ricorrere  a  quelle  autoriz- 
zajtionì  che  la  legge  gli  ha  dato  per  procedere  talvolta  ad 
atti  di  disposizione* 


(1)  Art.  7  Cod.  e^mm, 

(2)  Artt.  549  e  seg^-  Rcgol.  1  maggio  1885* 


Digitized  by 


Google 


JJBRO  L   TllOLO   L    CAPITOLO   UL  .       237 

I  principii  comuni  vietano  in  pritna  linea  airamministra- 
tore  legale  o  oonvi^nzìonale  di  cose  altrui,  gli  alti  di  dona- 
zione; e  non  vi  può  esser  dubbio,  che  questa  proibizione  col- 
pisca anche  il  Governo.  Nessun  pubblico  ufficiale  potrebbe 
permettersi  di  fare  una  liberalità  a  carico  dello  Stato,  nessuii 
ministro  atUorixzarla.  Pur  nondimeno  certe  liberalità  rimu- 
neratorie  nella  fjiusta  misura  dei  meriti  e  dei  servigi  prestati, 
furono  in  ogni  tempo  annoverate  fra  le  spese  di  ammini- 
strazione e  consentite  anche  ai  tutori.  Credo  quindi  lecito  ni 
Governo,  per  quanto  Io  consentano  le  assegnazioni  generiche 
del  Bilancio,  di  erogare  somme  in  sussidii  o  in  gratificazioni 
per  rimunerarle  servigi  resi  allo  Slato  anche  in  relazione 
alla  gestione  patrimoniale;  senza  che  io  «enta  il  bisogno  di 
avvertire,  come  questa  osservazione  riguarda  il  Potere  am- 
ministrativo, non  il  legislativo;  il  quale  può  compiere  tutti 
gli  atti  di  liberalità  che  vuole,  anche  con  carattere  perpe- 
tuamente obbligatorio  (1), 

Similmente  T Amministrazione  demaniale  per  quella  soli- 
darietà d'interesse,  che  hanno  tutti  i  rami  del  pubblico  ser- 
vizioj  non  sì  crede  priva  della  facoltà  di  far  concessioni 
precarie  a  enti  morali  o  a  privati,  che  domandino  Taso  par- 
ziale di  proprietà  stabili  demaniali,  allo  scopo  v,  g.  di  ese- 
guire opere  di  utilità  publica,  purché  non  vi  sia  danno  delln 
Stato;  quando  anche  il  concessionario  non  paghi  un  canone 
proporzionato  al  valore  della  concessione,  ma  un  semplice 
riconoscici  cut  0  della  proprietà  demaniale  [2), 

(1)  Il  Trìbnnak  di  Genova  ciui  sentenm  del  2:'^  fi^bbraio  1S80  (iVy 
£fen.  civ-  80,  1,  107)  n scontrò  una  donazione  perpetuamente  obbligatoria 
ufillu  destinazione  fatta  a  scopi  di  beneficenza  dalla  Repubblica  ligure, 
del  ricavo  otteauto  dalla  soppressione  til  alcune  Case  relf^nose, 

(2)  La  concessione  è  deeretat^i  dal  Ministero  (Direzione  g'eneralo  del 
Deuianvo)  sentito  il  imrere  del  Cousi^^lio  di  Stato:  quello  puro  dclhi 
Sezione  tecnica  di  liuanisa  o  del  frenia  civile,  e  della  Re^ria  Avvocatura 
erariale.  Se  la  proprietà  da  cedersi  interessa  altre  aiuuiiniat razioni,  .^i 
domanda  naturalmente  i!  eonsoniso  delle  medesimo.  Yale  a  dire,  deiram- 
min  istruzione  usuaria,  e  del  Ministero  della  pubblica  istruzione,  quando 
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Le  remissioni  o  condonazioni  di  debiti,  le  dilazioni  al 
pagamento,  la  stipulazione  di  pagaroanti  in  conio,  se  non 
trovino  il  fondamento  di  qualche  esplicita  autorizzazione  (1); 
le  repudio  delle  eredità,  dei  legati  e  delle  donazioni;  le  da- 
zioni in  solutum  anche  di  cose  mobili  (2),  non  si  possono 
stipulare  o  consentire,  se  non  in  ragione  del  pericolo  a  spe- 
rimentare il  diritto,  0  per  mancanza  di  utilità,  o  per  cattiva 
ragione  nel  movente  della  disposizione.  Perciò  si  cancellano 
i  debiti,  quando  diventano  inesigibili;  si  rinunzia  alle  penali 
di  contratto,  quando  il  ritardo  o  T  inadempienza  sia  giusti- 
ficata da  buone  ragioni;  si  concedono  dilazioni  per  scansare 
la  perdita  del  credito  o  una  lite  mal  sicura;  si  ripudiano 
eredità,  legati  e  donazioni,  quando  gli  oneri  pareggiano  i 
vantaggi.  Le  rinuncio  poi  alle  prescrizioni  esporrebbero  T  uf- 
ficiale pubblico  che  le  facesse,  all'obbligo  di  renderne  conto, 
e  magari  di  pagare  del  proprio  ;  quando  non  fossero  concluse 
in  via  di  transazione  regolare  e  giustificata  dalla  convenienza 
amministrativa  (3). 


r(edifizìo  sia  monunientale,  o  del  Ministero  della  guerra,  quando  con- 
corra la  soggezione  a  qualche  servitù  militare  (Vedi  le  Tavole  sinot- 
tiche delle  disposizioni  delle  leggi,  dei  regolamenti  e  delle  istruzioni 
sulla  stipulazione,  ecc.  dei  contratti  riguardante  TAmministrazione  del 
Demanio  del  1887,  pag.  98). 

(1)  L'art.  53  del  Regol.  di  contab.  proibisce  di  stipular  l'obbligo  di 
far  pagamenti  in  conto  se  non  in  ragione  dell'opera  prestata  o  della 
materia  fornita.  Eccettua  solamente  i  contratti  con  case  o  stabilimenti 
commerciali  o  industriali  di  notoria  solidità,  che  abbiano  l' uso  di  assu- 
mere incarichi  con  anticipazioni  di  prezzo;  e  ciò  che  si  riferisce  al  na- 
viglio di  guerra. 

(2)  Gli  artt.  35  e  58  del  Regol.  sanciscono  la  proibizione,  eccet- 
tuando i  contratti  per  eseguimento  di  opere,  in  cui  è  permesso  cedere 
air  esecutore,  in  conto  di  prezzo,  i  materiali  delle  demolizioni  necessarie 
per  l'eseguimento  delle  opere. 

(3)  I  crediti  dello  Stato  riconosciuti  assolutamente  inesigibili  dal- 
l'Amministrazione si  annullano  dagli  Intendenti  di  finanza,  previo  il 
conforme  voto  del  regio  avvocato  erariale,  se  non  superano  lire  500. 
Quelli  superiori  a  lire  500  fino  a  lire  8000  si  annullano  con  decreto  del 
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Ma  che  dirò  della  distrnzrune  dei  credili  col  ricevprno  p^nga- 
menlo  o  mediante  cessione?  Suno  o  non  sono  atti  di  dìininu- 
ziorje  del  patrimonio?  Non  lo  sono  i  pa^arnenli  secomlo  i  prin- 
cipi! del  diriito  romano,  che  non  mi  paioTio  disdelti  dalle  leggi 
modf/rne.  Anzi  il  gestore  dell'altrui  patrimonio  deve  non  solo 
esigf^re  i  pagamenti,  che  vengono  in  pcadeni^a  e  concederne 
liberazione;  ma  anche  riscuotere  gli  altt'i    facoltativamente 


Mini  si  1^0  del  Te^ro  su  proposte  delle  Amministrazioni  intuir  essate  e  con- 
forme avviso  della  Regìa  avvocatura  erariale-  Qiielìì  final  mente  che 
superano  le  8(MX)  lire,  si  annulìano  ugualmente  dal  Mitnslro  del  Tesoro; 
ma  oltre  la  giustificata  proposta  dell'  ufiìcìo  e  il  voto  del  Rc^io  avvocalo 
erariale  sì  ricfiìede  anche  quello  del  Consiglio  di  Stalo.  Cosi  gli  arti- 
coli 303  e  304  del  Regolamento  di  contabilità.  Per  quanto  nonuerne  U 
rinunzia  alle  eredità,  che  sono  di  consueto  le  vacanti,  veilasi  il  n.  5L 
L'inapplicabilità  poi  daUe  penali  ia  cui  inf^orrono  i  fornitori,  gW  appal- 
tatori e  generalmente  gli  assuntori  di  qualche  obbligo  contrattuale,  si 
riconosce  dal  Ministero  su  proposta  deiro)>bligo  esecutivo  e  previo  pa- 
rere del  Consiglio  di  Stato,  i^^u^ta  1'  articolo  47  dei  Regolamento  di 
coatabilitA. 

Le  dilazioni  al  pógamento  di  erediti  dell' Amministrazione  de!  De- 
manio si  concedono  invece  dnlT Intendente  di  Finanza,  ma  una  volta 
sola  per  lo  etesso  credito  che  non  ecceda  le  lire  1000  e  per  un  termine 
non  eccedente  i  0  mesi.  In  tutti  gli  altri  casi  dal  Ministero,  Direzione 
generale  del  Demanio.  0<;corre  sempre  la  domanda  del  debitore,  il  con- 
corso di  motivi  di  speciale  riguardo  o  di  circostanze  eccezionali,  un  atto 
di  soltomissione  con  valida  fideiussione  solidale  alle  condizioni  stabilito 
nelle  normali  179  de[  Bollettino  demaniale  L879,  pag.883;  53,  anno  18S4, 
pag.  204.  Quiilora  [>enda  nna  contestazione  giudiziaria  richiedesi  anche 
il  parere  delia  Regia  avvocatura  erariale  (Vedi  le  Tai'^nìe  ^ìnottkìw  ciL 
pag.  88). 

Le  transazioni  finalmente  si  decretano  dal  Ministero,  sentito  il  parere 
del  Consiglio  dì  Stato  e  della  Regia  avvocatura  erariale.  E  so  la  que- 
stione verte  su  beni,  che  interessano  altre  Amministrazioni, occorre  anche 
il  consenso  del  Ministero  interessalo.  Se  l'indole  della  questione  importa 
qualche  esame  di  carattere  tecnico,  dee  concorrere  ravviso  della  sezione 
tecnica  di  finanza,  non  che  del  genio  civile,  secondo  Timportanm  della 
questione.  Se  i  beni  appartt^ngono  al f  Asse  ecclesiastico  puO  sentirsi  pure 
l'avviso  della  Commissione  provinciale  di  sorveglianza  (Arti,  44  del 
RegoL  di  contabilità;  2,  n.  4  del  Regol.  16  gennaio  1870  sulle  Avvocature 
erariali:  citate   Tavole  ^iinotffrhe^  pag.  (K))* 
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offerti,  quando  non  vi  sia  ragione  per  rifiutarli  (1).  Tuttavia^ 
quando  anche  TufRciale  di  riscossione  rimanga  responsabile 
per  avere  così  facendo  pregiudicate  le  ragioni  dello  Stato, 
il  debitore  resta  liberato  dal  momento  che  il  danaro  fu  ver- 
sato nelle  Casse  del  Tesoro.  Quanto  poi  alle  cessioni,  sic- 
come debbono  essere  giustificate  da  buone  ragioni,  così  noi: 
si  consentono  dall'Amministrazione  demaniale,  che  quando 
siano  autorizzate  da  qualche  legge  speciale  (2),  ovvero  in 
via  di  transazione  per  scansare  difficoltà  di  esazioni.  Inte- 
ressando poi  all'Amministrazione  demaniale  di  provvedere 
alla  commutazione  in  danaro  delle  prestazioni  dovute  in  der- 
rate, la  cui  gestione  non  è  scevra  di  difficoltà,  essa  non 
trascura  veruna  occasione  d'incitare  i  debitori  a  eseguire 
la  commutazione  (3). 

90.  Riguardo  dunque  a  tutti  questi  atti  valgono  le  regole 
generali  sull'amministrazione  delle  cose  altrui:  perchè  mentre 
è  vero,  che  Tamministratore  non  può  sminuire  il  patrimonio 
deiramministrato,  è  anche  certo  che  la  sua  amministrazione 
sarebbe  troppo  impedita  e  diventerebbe  perciò  poco  utile,  se 
non  gli  fosse  lasciata  libera  la  facoltà  di  riscuotere,  liberando 
tutti  quelli  che  pagano  in  buona  fede;  nonché  la  potestà 
di  transigere  e  di  compiere  le  trasformazioni  patrimoniali  di 
modica  entità  richieste  per  la  speditezza  degli  affari. 


(1)  L,  14,  D,  ile  solut,  et  liberai,  (XLVI,  3). 

(2)  Vedasi  T  articolo  18  della  Legge  15  agosto  1867,  che  autorizza 
le  cessioni  di  cespiti  di  rendite  devolute  al  Demanio  in  pagamento  della 
tassa  straordinaria  del  30  per  cento.  La  legge  29  gennaio  1880  in  quanto 
autorizza  T  alienazione  o  cessione  di  canoni,  censi,  livelli  ed  altre  simili 
prestazioni  di  pertinenza  del  demanio.  Non  che  le  leggi  8  giugno  1873, 
0  2^}  giugno  1870  per  la  commutazione  in  denaro  delle  prestazioni  in 
natura  di  origine  feudale  appartenenti  al  Demanio  nelle  Provincie  Na- 
poletano e  Siciliano  {Tavole  eit.  pagg.  76,  80,  tav.  XLI,  lett.  N.). 

(3)  Questi  contratti  sì  stipulano  dagli  uffici  del  registro,  liquidando 
il  canone  in  danaro  sulla  media  decimale  dei  prezzi  delle  derrate  risul- 
tante dallo  mercuriali  secondo  l'art.  8 del  Regio  Decreto 31  marzo  1804; 
0  si  approvano  dal  Ministero  con  Decreto  da  registrarsi  alla  Corte  dei 
Conti  (Vedi  Tavole  cit,  pag.  71). 
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Non  mi  pare  inutile  domandare,  se  il  Governo  abbia  facoltà 
di  contrarre  debiti:  perchè  il  Debito  pubblico  non  è  un  de- 
bito civile  0  commerciale,  ma  un'obbligazione  dell'Ente  po- 
litico. Di  veri  debiti  autorizzati  dalla  legge  di  Contabilità  alla 
persona  giuridica  dello  Stato,  io  non  trovo  che  le  Cambiali 
0  i  Buoni  del  Tesoro;  se  non  che,  le  prime  sono  modi  di 
provvedere  al  pagamento  delle  spese  già  autorizzate  dal  Bi* 
lancio,  e  per  cui  non  mancano  i  fondi  accordati  dal  Potere 
legislativo  (1);  ed  i  Buoni  del  Tesoro  per  riparare  a  vuoti 
momentanei  di  Cassa  si  emettono  anch'essi  con  Tautorizza- 
ziono  data  dal  Parlamento,  mediante  la  legge  di  previsione 
0  di  assestamento  del  Bilancio^  ovvero  per  mezzo  di  una  legge 
speciale  (2). 

m 

100,  CoROLLARr  GiURiDiCL  Vcduto  quali  siano  gli  atti  di 
gestione,  che  il  Governo  può  compiere  per  amministrare  il 
patrimonio  dello  Stato  senza  disporne,  mi  rimane  per  ultimo 
da  considerare  le  conseguenze  degli  eccessi  di  potere  nei  quali 
incorresse;  e  da  investigare  le  regole  formali  e  sostanziali, 
a  coi  vanno  sottoposti  questi  atti  di  mera  amministrazione. 

Cominciando  dagli  eccessi  di  potere,  il  Fisco,  quando  non 
aveva  nei  tempi  andati  tutte  le  guarentigie  preventive  che 
nelle  Costituzioni  politiche  moderne  impediscono  gli  abusi 
dtìir amministrazione,  godeva  la  restituzione  in  intero  coj>tro 
tutti  gli  atti  illegali  o  lesivi;  e  perciò  anche  contro  quelli 
compiuti  dai  suoi  procuratori  senza  averne  la  facoltà  (3).  La 


(1)  Artt  553  e  segg*  Regoh  di  con  Libi  Ulà. 

(2)  Art.  G:^  Le^ge  di  contabilita,  564  e  segg.  RegoL  cit, 

(3)  Voet^  ad  Pand,  IV,  4,  85:  €  in  materia  resti tutionis  fìseus,  ee- 
<  desia,  ecc.,  a  minori  bus  band  videntur  separandi.-,  Mìlitat  namque  in 
«  bis  omnibus  generalis  ratio,  quod  horunì  omnium  rea,  aeque  ac  mi* 
«  norum,  per  alios  ad  ministrare  debeant  ;   atque  adeo  aeqne  ignorare 

QroROi  —  La  J)oitrina  delU  Persone  giuridiche^  Voi*  U*  ZO 
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restituzione  in  jnter'o  non  è  conosciuta  dalle  leggi  moderne, 
sebbene  esse  rnantengano  il  principio,  che  nessun  ammini- 
stratore legale  può  nuocere  al  suo  rappresentato,  quando 
compie  nn  atto  eccedente  il  mandato  (1\  Difatti  la  dottrina 
applica  al  mandatario  legale  le  regole  scritte  per  il  manda- 
tario convenzionale;  e  il  Governo,  preso  nel  suo  carattere 
complessivo  di  pubblica  Amministrazione,  può  paragonarsi  a 
un  mandatario  generale  dello  Stato,  in  ciò  che  riguarda  ge- 
stione patrimoniale;  mentre  ciascun  pubblico  ufficiale  doventa 
nel  cerchio  delle  sue  attribuzioni  un  mandatario  speciale  (2). 
Per  altroj  la  cooperazione  e  la  sorveglianza  derivanti  dal 
concorso  di  tanti  ufficiali  che  hanno  attribuzioni  coordinate, 
quali  per  stipulare,  quali  per  approvare,  quali  per  riscontrare 
la  regolarità  degli  atti,  rende  quasi  impossibili  i  trascorsi 
dell'Amministrazione  pubblica,  quando  essa  si  consideri  nel 
suo  ordinamento  complessivo.  Ma  se  il  trascorso  avvenisse, 
gli  eccessi  dì  potere  rimarrebbero  quasi  sempre  sanati:  perchè 
gli  eccessi  di  mandato  fatti  pubblicamente  si  presumono  con- 
sentiti o  ratificati  :  ed  è  impossibile  che  Ìl  Potere  legislativo 
gli  ignori^  essendo  il  Governo  in  obbligo  di  presentargli 
annualmente  il  resoconto  della  gestione  patrimoniale.  Certo, 
se  il  Parlamento  negasse  la  sua  approvazione  alPatto  com- 
piuto con  eccesso  di  potere,  quest'atto  perderebbe  efficacia 
obbligatoria  verso  lo  Stato;  e  a  sorreggerlo  non  rimarrebbe 
altro  che  la  responsabilità  personale  dei  pubblici  ufficiali;  ma 
anche  sotto  questo  rispetto  T  importanza  pratica  del  principio. 


i 


<  possint,  quid  per  ipsoniin  adminlstraiores  geratiir  ;   nec  aequiuu  sit 
€  ìmprudeiiLiaiu  eorum  noecre  his,  (pii  cum  propriae  per-sonae  non  s\u\, 

<  sua  nequeunt  administrarc.  » 

Peregriftnw,  op.  dt\  lìb.  ó,  tit.  2,  u.  10„.  <  siculi  minoribiis  suc^uirrtur 
*;  per  in  ìntc^rum  restii tutioiiem,  si  nx  facto  Btiorum  curatorum  et  admi- 

<  nistndorum  damnnin  patiantur,  el  ìUi   non  sunt  solvendo,,*,  sic  etiam 

<  fìsco  in  cìs  subifeuienduin  est.  » 

(1)  Artt  1742,  1752  Cod.  civ. 

(^ì  Domengefj  />/<  mmìf^nt,  ecc.  1,  87,  88. 
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se  si  eccettua  la  responsabililà  clell'impiegato  verso  lo  Stato^ 
svanisce;  perchè  il  terzo  deve  imputare  a  se  slesso  di  avere 
contrattato  male;  qui  citm  alio  contrahit^  vel  est^  ^el  esse 
dehet  non  ignaria^  condìctioms  eiu,% 

lOK  La  seconda  indagine  mi  richiama  sulle  condizioni 
estrìnseche  e  formali j  e  su  quelle  estrinseche  o  sostanziali  . 
degli  atti  di  amministrazione  patrimoniale-  Stille  formalità 
estrinseche  bisogna  distìnguere  gli  atti  stragiudiciali  dai  giu- 
diciali,  I  primi,  se  non  sono  contralti,  ma  intimazioni,  inter^ 
pellazioni  moratorie,  iscrizioni  ipotecarie,  interruzioni  dì  pre- 
scrizione, accettazioni  o  ripudio  di  successioni  e  altri  atti  di 
simil  genere,  non  soggiacciono^  che  io  sappia^  nella  forma 
estrinseca  a  specialità  proprie,  quando  sono  compiuti  nell'in- 
teresse dello  Stato.  Tutto  si  riduce  a  volerli  compiuti  da 
(juelli  ufficiali  che  hanno  la  facoltà  di  farli,  e  sono  muniti  delle 
convenienti  autorizzazioni  gerarchiche.  I  contratti  invece 
dello  Stato  soggiacciono  non  solamente  a  questa  necessità 
di  ordine  amministrativo  interno,  ma  ben  pure  a  -certe  for- 
malità di  stipulazioni,  che  risultano  principalmente  dalla  legge 
e  dal  regolamento  di  Contabilità  e  interessano  anche  i  terzi. 
Lo  vedremo  meglio  fra  poco,  parlando  delle  obbligazioni  e 
dei  contratti  in  generalo. 

Un'avvertenza  è  per  altro  necessaria  fino  da  questo  mo- 
mento. Le  regole  fissate  dalla  legge  per  f  approvazione  e 
r  eseguibilità  dei  contratti  dell' Amministrazione  pubblica, 
sono  ì  DJ  poste  a  difesa  dello  Stato  e  non  a  vantaggio  dei 
terzi  ;  presso  a  poco,  come  quelle  che  nel  Codice  civile  si 
ricliiedono  per  i  contratti  delle  per'sono  incapaci  a  obbligarsi 
*per  contratto.  Ne  risulta,  che  il  contratto  stipulato  obbliga 
il  terzo,  ma  non  TAmministrazione,  finché  non  sia  approvato; 
e  il  terzo  non  può  impugnarne  la  validità  sotto  il  pretosto 
della  omissione  di  formalità  richieste  dalla  legge  o  dal  re- 
golamento di  Contabilità,  Tutto  quello  che  si  può  concedere 
al  terzo  contraente,  si  è  di  fare  assegnare  un  termine  al- 
rAmministrazione  o  per  approvare  o  per  disapprovare  la  stì* 
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pulazione,  quando  la  cosa  vada  per  le  lunghe  con  manifesta 
danno  del  privato  contraente. 

102.  Restano  le  regole  sostanziali  sugli  atti  di  amministra- 
zione; ma  creino  questi  atti  o  non  creino  vincoli  contrattuali, 
le  relazioni  che  ne  nascono  fra  lo  Stato  e  i  terzi ,  sono  per 
regola  generale  relazioni  di  diritto  comune.  Anche  nel  tempo 
antico,  quando  innumerevoli  erano  i  privilegi  del  Fisco  (I), 
pure  la  causa  fiscale  soggiaceva  nel  dubbia  al  diritto  pri- 
vato (2).  Tanto  più  oggigiorno,  che  quei  privilegi  scompar- 
vero quasi  tutti:  né  T imprescrittibilità,  né  le  prelazioni,  né 
l'esenzione  dalle  azioni  redibitorie,  né  le  rescissioni  per  ogni 
sospetto  di  lesione,  né  le  ipoteche  tacite  pur  consentite  da 
altre  legislazioni  moderne,  hanno  trovata  ospitalità  nel  Codice 
civile  italiano.  Ogni  affitto  di  beni  rustici  o  urbani,  ogni  ven- 
dita di  derrate  o  di  oggetti  fuori  di  uso,  ogni  cessione,  ogni 
pagamento  che  faccia  Tammìnistrazione  pubblica,  dà  vita  a 
rapporti  di  mero  diritto  civile  o  commerciale  (3)  fra  lo  Stato 
e  il  privato  conduttore,  appaltatore,  compratore  o  cessio- 
nario. Il  qual  principio,  se  é  'ricevuto  senza  contrasto  in 
Francia,  dove  pur  c'è  campo  a  disputare  sulle  ipoteche  tacite 
nelle  locazioni  fiscali  (4),  non  può  non  essere  riconosciuto  sotto 
l'impero  della,  nostra  legislazione,  in  cui  non  può  nascere 
nemmeno  quella  disputa. 


I 


(1)  Sui  privilegi  goduti  dal  Fisco  nei  tempi  andati  vedansi  il  coiti* 
mento  di  Cuìacio  (Oòs,  XIX,  2)  sulla  L.  46,  fin.  D.  de  iure  fisci;  Pothiér, 
Pandette,  lib.  XLIX,  tit.  14;  Peregrinus,  op.  cit.  lib.  IV,  tit  4,  38  e  per  tot. 

(2)  LL,  3,  Cod.  de  fiscal  usur,  (X,  8);  L,  2,  Cod.  ne  tio^or  siia^  eco. 
(IV,  12);  Arndts-Serafìni,  op.  cit,  I,  §  47;  Peregrinus,  op.  cit,  Itb»  VI, 
tit.  1,  n.  1.  «  Illud  autem  praenotandum  est,  quod  Fiscus  in  dubio  utitur 
«  iure  privato;  consequenter  iure  communi,  nisi  in  casa  aubiccto  repe* 
«  riatur  specialiter  privilegiatus. 

(3)  Art.  7  Cod.  comm. 

(4)  Vedi  Heisser,  op,  cit,  pag.  191  ;  Vauthier,  op.  cit.  pag.  305  ;  Batbie, 
DroitpubL  et  admin,  V,  12  e  seg.;  Cotelle,  Cours  de  d.  adm,  ecc,  ìllj 
37  e  segg.  ;  Aucoc,  Conférences  sur  l'administration,  ecc.  Il,  505  e  s^g- 


Digitized  by 


Google 


L[BRO  L  TITOLO  I,  CAPITOLO  III.  245 

Per  trovare  degli  iura  stngtiìarta,  bisogna  andargli  a 
cercare  in  quelle  disposizioni  eccezionali,  che  si  rinvengono  di 
quando  in  quando  nel  Codice  civile  a  riguardo  dello  Slato: 
per  esempio  l'art  1958,  n.  11,  che  gli  concede  un  privilegio 
per  le  somme  dovute  dai  contabili  sui  valori  dati  in  malle- 
veria: 0  Tart,  1833  capoverso,  che  lo  esenta  dall'obbligo  di 
accettare  la  restituzione  anticipata  delle  somme  portanti  un 
interesse  superiore  alla  misura  legale.  Bisogna  cercarli  in 
^Jualche  legge  speciale,  che  per  ragioni  di  pubblico  interesse 
abbia  fatto  deroghe  alle  leggi  comuni.  E  tale  è  senza  dubbio 
la  legge  sui  lavori  pubblici,  la  quale  nel  titolo  VI,  sulla  ge- 
stione amministrativa  ed  economica  dei  lavori  pubblici,  con- 
cede allo  Stato  negli  appalti  di  lavori  e  di  forniture,  diritti 
di  risoluzioni  eccezionali,  facoltà  di  ritenere  rate  sui  paga- 
menti, d'impedire  cessioni  e  sequestri^  di  far  certe  variazioni 
di  contralto  che  Tappaltatore  deve  subire.  Bisogna  cercarli 
nella  legge  sulla  censuazione  dei  beni  ecclesiastici  siciliani 
del  10  agosto  1862;  nelle  leggi  del  di  8  giugno  1873  e 
20  giugno  1879  sulla  commutabilità  di  certe  prestazioni  feu- 
dali; nonché,  se  già  non  si  esce  dairargomenio,  nelle  leggi 
M  24  gennaio  1864,  del  29  gennaio  ISSO,  del  7  marzo  1886 
suiraffrancabiìità  dei  livelli^  canoiii,  decime,  ed  altre  consimili 
prestazioni:  leggi  tutte,  che  dalla  prima  infuori  (1),  non  hanno 
dato  causa  a  questioni  meritevoli  di  essere  ricordate.  Bisogna 
andarli  a  trovare  nei  capitoli  di  oneri  contrattuali,  con  cui 
ramministrazione  stabilisce  spesso  dei  patti,  che  per  meglio 
tutelare  lo  Stato  si  allontanano  dal  gius  comune.  Bisogna 
finalmente  richiamarsi  alla  memoria  le  esecuzioni  di  braccio 
regioj  di  mano  regìa  e  le  coazioni,  con  cui  Pamministrazìone 
pubblica  ricupera  i  suoi  crediti  patrimoniali;  e  non  si  vuole 


(1)  Vedi  Teorìa  delle  obhHgaziani,  I,  257  ìm,  sulle  questioni  con- 
cerneati  la  divisibilità  del  canone. 
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nemmeno  lasciare  in  dimenticanza,  che  taluni  di  questi  crediti 
patrimoniali  godono  pertico  il  privilegio  di  riscossione  delie 
imposte  dirette  (1). 


1 


(I)  Vedi  il  voL  r,  mi.  Vói  a  irì:^;e  r  art.  23  del  RcgoL  27  aprile  1800, 
che  alfìda  agli  Esattori  la  riscossione  dei  prodotti  dei  canali  demaniali 
con  le  formtì  e  le  prerogative  della  Legge  20  aprile  187 L 
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TITOLO  IL 

DEGTJ    ATTI    DI    DISPOSIZIONE,    E    DELLA     DIFFERENZA    FRA    I 
BENI    PATRIMONIALI   DISPONIBILI    E    GLI    IN  DISPONI  BILI* 


103.  Finché  si  è  parlato  degli  afti  di  semplice  ammioi- 
strazione,  il  patrimonio  che  lo  Stato  possiede  a  titolo  di 
proprietà  privata,  ci  è  apparso  uno  e  sottoposto  alle  stesse 
norme  giuridiche,  qualunque  sia  lo  scopo  a  cui  s'indirizza 
l'amministrazione.  Adesso  che  procediamo  oltre  nell'ordine 
delle  considerazioni,  e  cominciamo  a  discorrere  degli  atti 
di  disposizione;  vediamo  questo  patnm(jnio  scindersi  in  due 
parti  complessivo  e  distinte:  nell'una  delle  quali  predomina 
il  carattere  della  inalienabilità,  e  ci  si  trovano  beni  desti- 
nati a  servigi  governativi,  ossia  mdìsponìbilì;  nelT  altra  tiene 
il  campo  una  dote  giuridica  del  tutto  contraria,  quale  si  è 
r alienabilità,  perchè  si  compone  di  beni  destinati  alla  ven- 
dita: 0  come  altrimenti  si  dice,  disponibili.  Di  questa  di- 
stinzione io  detti  già  la  prima  idea  parlando  della  consi- 
stenza patrimoniale  (1);  ora  viene  il  momento  di  tenerla  in 
conto  e  di  analizzarla  partitamente,  come  quella  che  qui 
irova  la  sua  principale  applicazione;  ed  essendo  generica 
comprende  in  sé  talune  suddistinzioni  secondarie,  che  vo* 
gliono  essere  accuratamente  avvertite,  tanto  nei  beni  indi- 
sponibili,  quanto  nei  disponibili. 

Tra  i  primi  infatti  ve  ne  hanno  certi,  *in  cui  la  causa 
dell'indisponibilità  è  per  consueto  inerente  alla  natura  di 


(1)  Vedi  un,  20, 327  e  segg. 
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essi  beni,  e  produce  una  inalienabilità  perfetta,  accompa- 
gnata da  tutte  le  prerogative  del  demanio  pubblico,  che  li 
mette  extra  c^nmercium:  onde  è  che  questi  beni  vengono 
male  a  proposito  annoverati  tra  i  beni  patrimoniali  e  do- 
vrebbero figurare  a  dirittura  tra  le  pertinenze  del  demanio 
pubblico.  Ve  ne  sono  poi  altri  sottoposti  invece  a  una  ina- 
lienabilità imperfetta,  che  non  tocca  la  natura  dei  beni,  ma 
dipende  dal  fine  a  cui  sono  destinati  per  disposizioni  di  legge 
0  per  atti  di  governo;  accompagnata  in  parte  soltanto  e  in 
grado  non  sempre  uguale,  dalle  altre  caratteristiche  del 
demanio  pubblico,  e  specialmente  dall' impignorabilità  e  dalla 
imprescrittibilità.  Dall'altro  canto  neanche  i  beni  disponibili, 
sebbene  siano  tutti  alienabili,  soggiacciono  alle  medesime 
norme:  e  ciò  perchè,  non  essendo  il  Governo,  come  ammi- 
nistratore di  cose  altrui,  libero  nel  disporre  del  patrimonio, 
ma  soggiacendo  alla  potestà  moderatrice  della  legge,  ha  bi- 
sogno di  esservi  autorizzato  dal  Potere  legislativo.  Ora  sono 
diverse  le  autorizzazioni  occorrenti  a  tal'  uopo,  secondo  la 
gradazione  delle  facoltà  che  sono  state  delegate  al  Governo: 
e  queste  gradazioni  costituiscono  in  conclusione  altrettante 
sottospecie  di  disponibilità  dei  beni  patrimoniali. 

Lo  studio  dunque  degli  atti  di  disposizione,  nonché  dei 
beni  disponibili  e  degli  indisponibili,  richiede  di  ricercare  non 
solo  il  carattere  giuridico  della  indisponibilità  e  del  suo  con- 
trario, ma  anche  il  grado  dell'una  e  dell'altra;  nonché  di 
adattarla  alle  varie  specie  di  beni  che  vi  sono  sottoposti;  e 
finalmente  di  soffermarsi  sulle  delegazioni  di  poteri  fatte  al 
Governo  in  ordine  agli  atti  di  disposizione. 
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■  CAPITOLO  I. 

DEI   BENr    INDISPONIBILI 
§1. 

'     Concetto  giuridico  della  indisponibilità 

104,  Il  concetto  essenziale  e  comune  a  tutti  i  beni  indi- 
sponlbili,  è  quello  di  non  poter  essere  alienati,  quantunque 
facciano  parte  del  patrimonio,  e  si  trovino  nella  schiera  dei 
beni  rurali  e  redditizi  per  natura;  la  causa  poi  di  questa 
prerogativa  si  ha  da  cercare  nella  loro  destinazione  al  ser- 
vigio governativo,  come  quello,  che  mentre  dura,  non  può 
scompagnarsi  dai  beni,  che  gli  sono  assegnati.  Notai  abba- 
stanza chiaramente  la  differenza  sostanziale  tra  il  servigio 
governativo  e  il  servìgio  pubblico^  e  credo  di  non  doverci 
ritornare  (1);  bastando  il  ricordo,  che  i  beni  sottoposti  ai- 
Fuso  0  servigio  pubblico  divengono  beni  extra  commerciumy 
nnentre  i  beni  addetti  soltanto  all'uso  o  al  servigio  gover- 
futiivo  restano  in  romraercio,  sebbene  il  fine  a  cui  sono 
ordinati  li  sottragga,  fin<;hè  esso  dura,  agli  atti  di  alienazione. 

Questo  divario  dovrebbe  avere  una  conseguenza  giuridica 
importantissima,  e  servire  alla  esatta  classificazione  dei  beni 
di  deDianio  pubblico  da  un  canto,  e  dei  beni  patrimoniali 
indispanibìii  dall' altro.  Difatti  Fuso  pubblico,  ponendo  la  cosa 
extra  commerciiim,  renderebbe  assolutamente  nulla  T  aliena- 
zione, che  se  ne  facesse,  come  vendita  di  cosa  che  non  può 
formare  oggetto  dì  contratto;  mentre  alF opposto  la  vendita 
di  ciò  che  è  addetto  a  servigio  semplicemente  governativo, 
non  sarebbe  nulla  assolutamente,  ma  potrebbe  soltanto  re- 
scindersi, giacché  la  indisponibilità  derivante  dal  servigio 
governativo  non   immuta  i    caratteri  giuridici  dei  beni,  ma 


(IX  Tedi  n.  21, 
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costituisce  un  impedimento  ad  alienarli  (1).  I  beni  addetti  a 
uso  pubblico  dovrebbero  essere  tutti  ascritti  al  pubblico  De- 
manio: quelli  addetti  a  servigio  governativo  resterebbero  beni 
patrimoniali  indisponibili.  Se  non  che,  per  quanto  la  prhna. 
conseguenza  comparisca  di  gran  rilievo  agli  occhi  del  giure- 
consulto, non  ha  importanza  pratica  in  questo  argomentu; 
giacché  la  perduranza  delT  uso,  o  pubblico  o  governativoj 
rende  impossibile  ralienazione  delle  cose  che  vi  sono  sottti- 
poste,  attese  le  cautele  e  i  sindacali  imposti  dalla  legge  di 
Contabilità;  solamente  quando  sia  cessato  quelPuso,  P alie- 
nazione diviene  in  fatto  possibile,  ma  allora,  poiché  la  causa 
deirinalìenabiliià  è  venuta  a  mancare,  devono  con  essa  sparire 
anche  gli  effetti. 

Secondariamente,  per  quanto  la  distinzione  fra  uso  o  ser- 
vigio pubblico,  e  uso  o  servigio  governativo,  sia  rasiional- 
mente  nettissitnaj  non  è  però  rigorosamente  osservata  nella 
legislazione:  onde  avviene,  cerne  ho  già  avvertito,  che  trai 
beni  indisponibili  figurino  certi  beni,  i  quali  sono  veramente 
dedicati  all'uso  pubblico.  E  qui  cominciano  a  far  capo  le 
suddistinzioni,  delle  quali  ho  parlato  testé,  Ilavvi  una  prima 
categoria  di  beni  ritenuti  per  indisponibili,  in  cui  non  si  rin- 
viene, chi  ben  guardi,  la  nota  caratteristica  deiruso  gover- 
nativo, ma  quella  ben  più  importante  delTuso  pubblico:  o 
almeno  l'uso  pubblico  Vi  concorre  con  quello  governativo. 
Questo  concorso  fa  sostanzialmente  di  qtiei  beni  altrettante 
pertinenze  del  demanio  pubblico,  tuttoché  non  vi  siano  for- 
malmente ascritti  dalla  legge;  e  li  sottrae  ad  ogni  specie  di 
espropriazione,  di  servitù  e  di  peso,  a  cui  soggiace  la  proprietà 
patrimoniale.  Ilavvi  una  seconda  categoria  di  beni  dedicati 
a  servigi  governativi,  alla  sorte  dei  quali  la  legge  ha  prov- 


(1)  L,  'J'J^  ^  i^  Bude  contralta  empt.  (XVIII,  1)*  *  Lege  condì  tionis  ili;* 
«(  factu,  &ì  quid  jsacn,  aut  religtosi,  ani  puòlici  est,  eius  nthìl  venit;  si 
€  res,  non  in  qsu  publico,  sed  in  patrimonio  fisci  ent,  venditio  eìus  ?a- 
€  ìéhìu  p  Art,  Ulti  Cod.  oìw 
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veduto  espressamentft  col  dichiararli  inalienabili,  e  munirli 
aDche  piirzialmente  di  qualcuna  delle  prerogative  del  demanio 
puliblico;  laddove  altri  beni  indisponibili  restano  addetti  a 
servizio  governativo  per  semplici  atti  di  Governo,  e  non , 
godono  che  di  quella  inalienabilità  volontaria,  e  della  impi- 
gnorabilità  che  sono  rigorosamente  richieste  per  Tassegui- 
mento  del  fine.  IIhwì  finalmente  un'ultima  specie  di  beni 
indisponibiti^  il  patrimonio  ferroviario,  dove  per  un  riscontro 
singolarissimo  si  crm^entrano  qualità  contradittorie  e  quasi 
ripngnand;  concorrendovi  un  uso  pubbh'co,  ma  improprio  e 
denaturato,  insieme  <'ol  carattere  venale  e  redditizio  più  se- 
gnalato, con  la  possiSjililà  di  operazioni  finanziarie  e  perfino 
di  certe  subastazioMi.  Ma  se  si  eccettua  questo  patrimonio 
ferroviario,  che  ha  nelle  leggi  una  sussistenza  propria  e 
distìnta  da  ogni  altra  pertinenza  patrimoniale,  le  altre  due 
specie  di  beni  indisponibili  sono  confuse;  e  la  distinzione  tra 
questi  e  quelli  non  si  può  trovare  col  solo  testo  delle  classi- 
ficazioni legali,  ma  con  l'esame  degli  usi  a  cui  specie  per 
specie  i  beni  che  ai  dicono  genericamente  indisponibili,  sono 
destinali,  Imperocrhò  vi  sarà  Fuso  pubblico,  quando  i  beni 
serviranno  ai  bisogni  individuali;  troveremo  in  cambio  Fuso 
governativo,  se  i  b^ni  concorreranno  soltanto  all'azione  go- 
vernativa; a  qualcuno  cioè  di  quei  servigi,  con  cui  lo  Stato 
compie  il  suo  fine  essenziale  di  conservare  il  consorzio  na- 
zionale, ovvero  adempie  qualcuno  degli  uflSci  secondari,  dando 
opera  al  progresso  delle  intelligenze  e  della  civiltà.  L' uso 
pubblico  dipenderà  sempre  dalla  natura  dei  beni,  e  non  potrà 
cessare  senza  che  essi  si  trasformino;  il  servigio  governativo 
dipenderà  per  contrario  da  un'assegnazione  arbitraria  della 
legge  0  del  Governo  a  un  dato  fine,  non  connaturato  essen- 
zialmente coi  beni  rhe  vi  si  addicono. 

105,  I  beni  indìsponibili  sono  dunque  inalienabili.  Ma  che 
cosa  è  questa  inalienabilità?  come  differisce  da  quella  propria 
dei  beni  fuori  dì  commercio,  e  pertinenze  del  demanio  pub- 
blico? Obiettivamente  parlando,  essa  è  un  impedimento,  che 
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il  fine  loro  assegnato  oppone  ad  ogni  atto  di  alienazione, 
attuale  o  potenziale,  e  cbe  deriva  logicamente  dalla  ripu- 
gnanza tra  questo  fine  medesimo  e  ralienazione;  per  cui 
non  possono  senza  contradizione  essere  sfrattati  dal  pairi- 
nionio  dello  Stato  e  cadere  in  mano  altrui,  mentre  debbono 
adempiere  a  quello  scopo.  È  un  impedimento  presupposto 
dalla  legge  di  Contabilità,  là  dove  tra  i  beni  patrimoniali 
dello  Stato  contraddistingue  dagli  altri,  quelii  addetti  a  un 
servigio  governativo  (1);  e  definito  poi  dal  Regolamento  (2),  il 
quale  proibisce  la  vendita^  la  permuta^  la  cessione  o  Vq/- 
francazion^,  e  pii^i  generalmente  ogni  operazione  finanziaria 
dei  beni  indisponibili.  Vocaboli  tutti,  che  incliiudono  giuri- 
dicamente l'idea  della  distrazione  attuale  o  potenziale;  tan- 
toché si  potrebbe  aggiungervi  la  daiio  in  solutum^  Timpo- 
si?Jone  di  qualche  servitù  incompatibile  coirassegnaxione  dei 
beni,  d' ipoteche  o  di  altri  oneri  reali,  i  qìjali  importino 
aliena3Ìone  anche  parziale,  o  eventualità  di  dovere  col  tempo 
alienare  in  tutto  o  in  parte  la  cosa  soggetta.  Anche  Vopf^~ 
razione  finanziaria  è  vietata:  cioè  a  dire  T  impiegare  i  beni 
a  qualche  intento  di  guadagno  contradicente  col  servigio 
pubblico,  a  cui  sono  destinati.  Che  se  questa  espressione  non 
è  giuridica,  ciò  nasce  dal  trovarsi  in  un  Regolamento  di 
Contabilità,  dove  non  soccorreva  parola  più  adatta  per  essere 
intesa  dall'Amministrazione  finanziaria,  alla  quale  principal- 
mente è  diretta.  Il  che  per  altro  non  vuol  essere  inteso  in 
senso  tanto    rigoroso   da  escludere   quegli    atti    di  parziale 


(1)  Artt.  1  e  2  Le^go  17  febbraio  1884. 

(2)  Art.  10  Regolamento  4  maggio  1885:  «  Si  considerano  dbponibitì 
qiiei  beni  dello  St+ito,  quulunrjuc  ne  sia  la  provenienza,  dei  f|imli  si  può 
erteUiuii'é  la  vendita^  la  permuta,  la  cessione,  e  T  affi-ancìizionc,  t>  con 
i  quali  si  può  fare  una  oimraKiont?  finanziaria  in  virtù  e  secondo  speciali 
leggi  dì  aulorÌK^^ay.iona.  8i  classificano  fra  i  non  disponitjili  gli  altri  beni 
di  qualsiasi  natura,  sui  quali  lo  Stato,  sia  per  la  destinazione  di  es^i,  sia 
per  dii^posizioni  di  leggi  sipeeiali,  non  può  fare  alcuna  delle  operazioni 
accennate  per  ì  dÌ!?ponib)li,  » 
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disposizione,  che  sono  compatibili  con  l'affezione  dei  beni  al 
servigio  pubblico,  o  nascono  per  occasione  del  medesimo. 
Così,  per  esempio,  sarà  consentito  all'Amministrazione  pub- 
blica di  cedere  le  parti  di  un  edifizio  governativo  esuberante 
airufficio  allogatovi,  o  di  vendere  i  tagli  periodici  di  un  bosco 
inalienabile. 

Tuttavia  non  debbono  ascriversi  fra  gli  indisponibili  quei 
beni,  che  pur  non  essendo  addetti  a  servigi  governativi, 
non  possono  essere  venduti  per  qualche  ostacolo  accidentale 
e  d'altra  indole,  che  ne  rende  impossibile  o  poco  conveniente 
la  vendita:  come  sarebbe  a  dire,  una  pretesa  litigiosa,  la 
pendenza  di  qualche  condizione  risolutiva,  di  un  usufrutto, 
di  altro  consimile  diritto  dei  terzi  (1).  Sebbene  nella  pratica 
amministrativa  si  abusi  anche  in  questo  senso  della  parola 
indisponibilità,  pure  non  è  propria;  giacché  il  solo  impedi- 
mento che  derivi  dall'assegnazione  ai  servigi  governativi  è 
quello,  che  qualiiSca  legalmente  i  beni  per  indisponibili.  L'os- 
servazione è  così  importante  da  meritare  attenta  e  speciale 
considerazione;  imperocché  può  trovare  le  sue  conseguenze 
nell'esclusione  degli  altri  effetti  secondari  che  spesso  produce 
la  vera  indisponibilità,  come  dirò  in  breve;  specialmente  della 
impignorabilità  derivante  dall'addizione  ai  servigi  governa- 
tivi. Privilegio  questo  che  non  sì  comunica  mai  ai  beni,  di 
cui  non  si  può  fare  la  vendita  per  causa  degli  ostacoli  di 
altra  natura. 

Considerata  subiettivamente,  l' indisponibilità  è  un  impedi- 
mento, che  riguarda  non  solo  il  Governo,  ma  anche  in  qualche 
tnodo  il  Potere  legislativo.  Riguarda  prima  il  Governo,  ed 


(1)  L,  22,  D.  de  iure  fisci  (XLIX,  14):  «  Res,  quae  in  controversia 
€  sant,  non  debent  a  Procuratore  Caesaris  distrahi  :  sed  diflferenda  est 
<  earum  venditio,  ut  Divus  quoque  Severus  et  Antoninus  rescripserunt.  » 
Aptt.  7  Legge  21  agosto  1862,  n.  794;  7  Legge  15  agosto  1867;  75  Re- 
golamento 22  agosto  1867. 
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accresce  quella  incapacità,  che  hanno  sempre  gli  ammini- 
stratori di  cose  altrui,  a  distrarle  senza  esservi  autorizzati; 
perchè  rende  inconcepibile  perfino  T  autorizzazione  a  vemlere 
questa  sorta  di  beni,  finché  perdura  la  destinazione  ai  ser- 
vigi governativi.  Riguarda  anche  il  Potere  legislativo:  poiché 
sebbene  esso  nella  sua  onnipotenza  giuridica  sia  libero  dai 
vincoli  regolamentari   e   possa  anche  mutare  le  leggi,  non 
può  per  altro    mettersi  in   contradizione  con  sé  medesimo, 
volendo  un  fine,  cioè  il  servigio  governativo,  e  poi  non  cu- 
rando ì  mezzi  che  sono  necessari  per  ottenerlo.  Anche  perchè, 
quantunque  le  leggi  siano   mutabili^  non   però  conviene  di 
mutarle  a  ogni   poco;    massime  quando   sono  leggi  fonda- 
mentali, come  lo  Statuto  politico,  la  legge  suirAmministra- 
zione  patrimoniale  e  la  Contabilità  generale  dello  Stato,  la 
legge  sui  lavori  pubblici    o  sulF  esercizio  delle  ferrovie,  ed 
altre  di  simil  genere,  da  cui  deriva  V  indisponibilità  di  corte 
classi  di  beni  assegnati  dalle  leggi  medesime  ad  alcuni  servigi 
di  governo,  e  da  esse  sottratti  alle  alienazioni. 

106.  Ma  ferme  rimanendo  le  disposizioni  della  legge,  i 
beni  indisponibili  possono  perdere  la  destinazione  al  servigio 
governativo  ;  essere  sclassiflcati,  e  così  passare  nella  categoria 
dei  disponibili.  Si  domanda,  qual  sarà  l'autorità  competente  a 
decretare  la  sclassificazione.  Non  si  può  rispondere  a  questa 
domanda,  se  prima  non  si  conosce,  quale  sia  l'autorità,  a 
cui  spetta  di  assegnare  i  beni  a  qualche  ufficio  di  Governo 
e  imprimervi  la  nota  delT indisponibilità.  Ma  sicconie  non 
vorreianticipare,  quello  che  deve  resultare  dal  progresso  del 
discorso,  dirò  soltanto  che  per  la  nostra  legislazione,  ci  soae 
dei  casi,  in  cui  l'assegnazione  è  fatta  direttamente  dalla 
legge,  per  esempio  la  dotazione  della  Corona;  il  demanio 
forestale.  Nel  rimanente,  il  regolamento  di  contabilità  attri- 
buisce al  Governo  questa  facoltà,  la  quale  si  esercita  dalle 
Amministrazioni  interessate:  impone  poi  al  Ministro  del  Te- 
soro di  esercitare  la  piii  rigorosa  sorveglianza,  affinchè  le 
assegnazioni  dei  beni  ai  vari  servigi  governativi  non  ecceda 
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il  bisogno  (1).  In  aUri  paesi  vigono  regole  diverse  (2);  ma 
checché  sia  di  esse,  le  ntmtre  Ipggi  non  hanno  vf^nina  re- 
gola generiate,  la  quale  si  ai>]>lÌclN  indistintamente  a  tutte 
le  specie  dMndisponibilìià.  Quando  l'assegnazione  sp»^cifìca 
di  certi  beni  ad  un  servigio  governativo  deriva  di  re  Ita  mente 
dalla  legge,  la  srlassifi^^azione  deve  esserne  fatta  ngiialmeiite 
ope  legis;  salvochè  il  l^gishdore  non  abbia  esplìcitamente 
delegata  qnesta  facoltà  al  Piviere  esecutivo.  Quando  invece 
sia  stata  fatta  dal  Go  verno  coi  poi  eri  già  ricevuti  regolar- 
mente dalla  legge,  la  scla^silicazione  può  essere  decretata 
senza  dubbio  dal  Goverjiu  rued*'sitnD* 

Premessi  questi  cenni  preliminari,  viene  ora  il  nnomento 
di  applicarli  alle  varie  specie  di  beni  indisponibili. 

s  i 
Varie  specie  di  beni  indispombili 

h 

107.  Dotazione  della  Corona.  Fra  i  varii  servigi  di  Go- 
verno qut^!li  che  il  Ca]>o  dello  Stato  presta  alla  Nazione 
essendo  i  più  ahi  per  dignità,  e  non  i  meno  essenziali  al 
pubblico  ortlinamenfo,  la  dotasiione  della  Corona  richiama 
prima  di  tutto  la  noslra  altens^ione* 

Nella  munarc^hia  temperata  il  Re  rappresenta  il  primo 
Magistrato  pubblico,  piutlostochè  il  Sommo  Imperante  di  una 
volta;  ma  qualunque  sia  il  regime  politico  dello  Stato  la 
dignità  del  suo  Capo,  in  cui  si  rispecchia  la  maestà  della 
Nazione,  e  dal  quale  si  riversa  liberalmente  nel  popolo  il 
superfluo,  esige  ricchezza  e  magnificenza.  Chi  è  Presidente 
di  una  repubblica  potrà  forse  fwe  a  meno  della  pompa  e 
de!  fasto  regio;  ma  badiamo,  neanche  egli  può  dispensarsi 


il)  Arti.  15  e  10  Hegol.  4  maggio  1885, 
(2)  Yedi  n.  1^1. 
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dal  decoro  rigorosamente  imposto  a  chi  occupa  il  primo 
seggio  pubblico  sotto  gli  occhi  di  tutti,  e  da  quella  munificenza 
che  non  può  mai  scompagnarsi  dai  grandi.  Aggiungi,  che 
lo  spettacolo  del  lusso  officiale  è  un'inclinazione  invincibile 
e  comune  dei  popoli,  laonde  ciò  che  Tuno  risparmia  nel 
lusso  della  Corte,  lo  getta  via  nella  sontuosità  degli  edifici 
0  delle  feste  pubbliche.  Non  per  altro  gli  ateniesi,  che  abita- 
vano case  modeste,  profondevano  tesori  per  ergere  sulTAcro- 
poli  un  tempio  sontuoso,  un  colosso  aureo  ed  eburneo  a  di- 
vinizzare il  genio  della  città.  E  similmente  nella  patria  dei 
Cincinnati  e  dei  Gracchi  fra  la  grettezza  delle  dimore  citta- 
dinesche sorgeva  splendido  il  Campidoglio,  sicché  dei  nipoti 
di  Romolo  e  Remo  cantava  il  poeta: 

Privatus  illis  census  erat  hrevis, 
Commune  magnum. 

Né  diversamente  fa,  chi  ben  guardi,  la  Francia  dei  nostri 
di:  che,  atterrato  il  palazzo  delle  Tuileries  e  disdetta  la 
pompa  regia,  butta  ogni  poco  nel  lusso  officiale  delle  feste 
nazionali,  ciò  che  pochi  anni  fa  spendeva  nel  fasto  della 
Corte  imperiale.  Coloro  dunque  che  di  lista  civile  e  dotazione 
della  Corona  non  volessero  sentir  parlare,  quasi  fossero  da» 
nari  sprecati,  chiarirebbero  un  punto:  cioè  che  essi  ignorano 
la  storia,  le  necessità  dello  Stato  e  le  propensioni  istintive 
dei  popoli. 

Ma  veniamo  al  concreto.  Quando  Roma  diventò  un  impero,     ^ 
il  fisco  dell'imperatore   si  compenetrò  nel  tesoro  pubblico, 
e'  piccola  differenza  rimase  fra  i  praedia  Gaesaris  ed  i  bona  •  # 
in  patrimonio  populi.  Tuttavia  i  beni  dell'imperatore  non 
si  potevano  vendere  liberamente,  come  gli  altri  beni  del  po- 
polo che  erano  in  commercio  (1).  Durante  gli  ordini  politici 


(1)  L.  30,  %  lOy  D,  de  leg.  I  (XXX)...  «  Sed  et  ea  praedia  Caesaris, 
«  quae  in  formain  patrimonii  sint,  si  legentur,  nec  aestimatio  eorum 
«  praesiari  debet:  quoniam  commerciuin  eorum,  nisi  iussu  Principis  non 
e  Bit  :  cum  distrahi  non  soleant.  » 
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del  Medio-Evo  il  patrimonio  pubblico  s'immedesimò  anche 
di  più  con  quello  del  Principe,  il  quale  fu  ad  un  tempo  e  il 
supremo  reggitore  del  consorzio  politico  e  il  proprietario  del 
patrimonio  pubblico.  Il  che  fece  svanire  il  concetto  giuridico 
del  patrimonio  privato  del  Sommo  Imperante,  e  condusse  al 
maritaggio  politico:  sorta  d'istituzione,  per  la  quale  il  Re 
0  l'Imperatore  salendo  al  trono,  mentre  da  una  mano  pren- 
deva tutto  ciò  che  era  dello  Stato,  dall'altra  lasciava  la  roba 
sua,  facendone  per  confusione  tutt'una  cosa  col  patrimonio 
pubblico.  Istituzione  tanto  più  singolare,  quantochè  riuscì  a 
sopravvivere  al  Medio-Evo  e  trovare  accoglienza  in  alcuni 
Stati  mocjerni.  Valga  ad  esempio  la  Francia,  dove  non  an- 
cora è  spenta  l' eco  delle  questioni  celebri,  che  si  agitarono 
sulla  devoluzione  alla  Corona  dei  beni  privati  del  Re  (1). 

Ma  veramente  le  costituzioni  politiche  moderne  hanno 
ricorso  a  un  provvedimento  più  savio.  Hanno  preso  la  più 
parte  a  distinguere  il  patrimonio  privato  del  Re,  da  quello 
dello  Stato:  e  ad  assegnare  poi  al  Sommo  Imperante,  per 
decoro  del  trono  e  affinchè  provveda  ai  carichi  della  Corona, 
una  dotazione  fissa  in  beni  e  in  danaro.  Quest'assegnazione 
dunque  consta  di  una  dualità:  poiché  i  beni  costituiscono  la 
dotazione  della  Corona  assegnata  in  solo  usufrutto  al  Re: 
i  danari,  la  lista  civile,  che  lo  Stato  gli  paga  annualmente 
a  fondo  perduto  durante  il  suo  regno.  Chiamo  savio  il  prov- 
vedimento; in  quanto  conferisce  alla  regolarità  e  alla  mo- 
derazione della  spesa,  proporzionandola  alle  risorse  del  bi- 
lancio pubblico,  e  removendo  il 'fischio  delle  dilapidazioni  col 
porre  un  freno  agli  abusi,  a  cui  le  Corti  soggiacciono  non 


(1)  VediBluntschli,  Droit  interri,  cod  (trad.  Lardy)  pag.  28;  e  Droit 
public  general  (trad.  cit.)  pag.  131  ;  Martens,  Précis  du  droit  des  gens.  II, 
pag.  235*,  Batbie,q/).  cit.  pagg.  19  e  20  ;  DeGioannis  Gianquinto,  op.  cit.  I, 
§  400  ;  Mantellini,  op.  cit.  I,  pag.  225  e  nota  :  II,  pag.  332  ;  Casanova, 
Diritto  Costa.  Sezione  22;  Polignani,  La  lista  civile  del  Re  d"  Italia 
{Gazzetta  dei  trib.  anno  XXVIII,  pagg.  76  e  77). 

Giorgi  —  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche.  —  Voi.  U.  17 
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di  rado;  senza  punto  detrarre  da  altra  parte  ai  veri  bisogni 
della  Casa  Reale  e  al  prestigio  del  Trono  (1)> 

Perciò,  quantunque  V  istituto  sia  di  origine  inglese^  dove 
sorse  dalla  rivoluzione  del  1689,  la  dotazione  della  Corona 
è  andata  con  poche  diversità  annidandosi  da  per  lutto.  In 
Inghilterra  e  nel  Belgio  è  fissata  per  legge  al  principio  di 
ogni  regno.  E  se  negli  Stati  Alemanni,  in  Gi'ecia^  in  Nor- 
vegia vigono  su  tal  punto  regole  diverse,  non  però  V  isti* 
tuzione  è  sostanzialmente  disconosciuta.  La  Francia,  col  se- 
natoconsulto  del  1810  cercò  di  provvedere  alla  dotazione 
della  Corona;  ma  non  vi  riuscì  allora  che  incompiutamente; 
e  le  soccorse  meglio  al  bisogno  la  legge  del  2  marznr  1832, 
promulgata  sotto  Luigi  Filippo;  la  quale  nelTarticolo  8  di- 
chiarò inalienabili  e  imprescrittibili  i  beni  assegnati  in  dote 
alla  Corona:  negli  articoli  9  e  28  li  sottrasse  ai  sequestri 
e  ad  ogni  sorta  di  esecuzione,  pareggiandone  sostanzialmente 
la  condizione  giuridica  al  demanio  pubblico.  Finché  il  De- 
creto repubblicano  del  5  settembre  1870  abolì  V  istituzione. 

108.  In  Italia,  per  venire  alle  cose  nostre,  il  regio  editto 
sardo  del  14  dicembre  1818,  mentre  attese  a  regolare  le 
contribuzioni  dirette,  ebbe  campo  di  toccare  la  distinzione 
fra  i  palazzi  e  i  castelli  di  residenza  sovrana  e  il  patrimonio 
privato  del  Re,  esentando,  tanto  gli  uni  quanto  gli  altri,  dal 
carico  dell'imposta  fondiaria.  Sopraggiunti  i  moti  politici 
del  1848  lo  Statuto  Sardo  di  Carlo  Alberto,  che  riunita  in 
un  fascio  la  nazione  è  poi  divenuto  Statuto  fondamentale 
italiano,  conservò  con  TarticSMo  19  la  dotazione  della  Corona, 
e  mantenne  al  Re  l'uso  dei  reali  palazzi,  giardini  e  altri 
luoghi  di  delizie,  nonché  di  tutti  i  mobili  spettanti  alla 
Corona.  Volle,  che  in  avvenire  la  dotazione  venisse  stabilita 
per  la  durata  di  ogni  regno  nella  prima  legislatura  dopo 
l'avvenimento  al  trono.  Nell'articolo  20  rispettò  il  patrimonio 


(1)  Lessona,  //  Re  neUe  leggi  italiane  (Turino  1S90)  pagg.  77  e  segg. 
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privato  del  Re  e  la  sua  capacità  di  possederlo,  aumentarlo 
e  disporne  more  prioaia  (1). 

Adempiendo  tali  soteimi  dettati  del  Patto  politico,  la  legge 
Sarda  del  16  marzo  1850  assegnò  alla  Corona  la  sua  do- 
tazione. Il  Re,  aggiunse  questa  legge,  potrà  fare  ai  palazzi, 
ai  castetlij  alle  ville,  alle  fabbriche,  ai  parchi  compresi  nella 
dotazione  tutte  quelle  variazioni  che  giudicherà  convenienti 
per  la  conservazione  e  rabbeilimento,  e  staranno  a  suo  ca- 
rico tutte  le  spese,  che  a  tale  intento  si  richiedono  (2).  I 
beni  saranno  descritti  in  un  inventario  per  assicurarne  la 
consistenza:  tuttavia  i  mobili  estimati  potranno  dall' ammi- 
nistrazione della  Casa  reale  permutarsi  ed  alienarsi  a  con- 
dizione di  essere  surrogati  (3j.  I  boschi  rimarranno  sottoposti 
alle  b^ggi  forestali:  consentitone  il  taglio  a  turno  regolare: 
vietato  r abbattimento  delle  piante  di  alto  fusto  senza  il  con- 
senso del  Ministro  del  tesoro  (4).  La  durata  delle  locazioni, 
quando  si  apra  la  successione  al  Trono,  si  regolerà  in  con- 
formità delle  disposizioni  civili  sull'usufrutto  (5).  Le  rendite 
saranno  nette  di  pesi;  tutte  le  azioni  attive  e  passive,  che 
riguardino  i  beni  della  dotazione,  si  promoveranno  e  si  so- 
sterranno in  giudizio  dal  Sovraintendente  o  Ministro  della 
Real  Casa  (6). 

A  questa  legge  istitutiva  hanno  fatto  seguito  molte  altre 
secondarie,  ora  per  crescere  o  diminuire  la  lista  civile,  ora  per 


(1)  Dettò  ai-licolo  20  capoverso  «  ivi  »  Il  Re  può  disporre  del  suo 
jiatrimonio  privato  sia  per  alto  tra  vivi,  sia  per  testamento,  senza  essere 
tenuto  tìUe  redole  del  diritto  civile,  che  limitano  la  quantità  disponibile. 
Nel  rimanente  il  palrimonìo  dei  Re  è  soggetto  alle  leggi,  che  regolano 
la  propri  e  tA.  » 

Neir articolo  2L  fu  anche  provveduto  all' appannaggio  dei  principi 
reali  e  al  vedo  vario  della  Regìaa. 

(2)  Art.  5  detta  Legge  del  ISriO. 

(3)  Art.  6  ivi, 

(4)  Art.  7  ivi. 

(5)  Alt  8  ivi. 

(a)  Cit  art.  8  e  12:  art.  138  Cod.  proc.  civ. 
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togliere  ed  aggiungere  beni;  ma  senza  nulla  immutare  nelle 
disposizioni  sostanziali  della  istituzione  (1).  Finché  morto 
Vittorio  Emanuele  II,  la  legge  del  27  giugno  1880  dovè  fissare 
di  bel  nuovo  la  lista  civile  e  la  dotazione  pel  Re  Umberto  I 
secondo  le  prescrizioni  dello  Statuto.  Cominciando  dalla 
prima  basti  osservare,  che  fu  fissata  dall'  articolo  4  in  lire 
14,250,000  l'anno;  dacché  essendo  una  somma  assegnata  a 
fondo  perduto,  il  Re  non  ha  obbligo  di  renderne  conto,  e 
può  farne  quello  che  vuole.  Che  se  egli,  o  il  Ministro  della 
Real  Casa  contraesse  debiti,  non  potrebbero  questi  gravare 
il  bilancio  dello  Stato,  dovendo  il  Re  contentarsi  dell'asse- 
gnazione fatta  dalla  legge  (2). 

Venendo  alla  dotazione,  l'articolo  1  della  citata  legge  ha 
detto  chiaro  di  quali  beni  si  componga  ;  e  V  articolo  3  ne 
ha  prescritto  l' inventario  a  norma  tlel  regolamento  di  con- 
tabilità (3).  Nò  anderà  lungi  dal  vero,  chi  leggendo  questo 


(1)  Le  principali  fra  queste  leggi  sono  quella  del  24  giugno  1860 
che  coir  articolo  6  mantiene  le  disposizioni  della  precedente  :  nonché  le 
leggi  del  10  agosto  1862,  14  marzo  1865,  5  febbraio  1868,  26  agosto  1868. 
20  maggio  1872,  21  maggio  1876  e  31  maggio  1877. 

(2)  Cosi  è  stato  deciso  in  Francia;  come  avverte  il  Polignani,  loc,  cit. 
n.  VII  in  fine. 

(3)  L' articolo  1  rinvia  all'  elenco  allegato  alla  legge  del  26  ago- 
sto 1868  con  le  modificazioni  portate  dalle  leggi  successive.  Tenendo 
conto  delle  quali,  la  dotazione  immobiliare  resulta  principalmente  co- 
stituita, come  segue: 

in  Torino:  Palazzo  reale.  Basilica  di  Superga,  Castello  e  giardini 
di  Moncalieri,  Parco  e  villa  di  Racconigi,  Palazzo,  giardini  di  Stupinigi; 

in  Genova:  Palazzo  reale; 

in  Milano:  Palazzo  reale  e  annessi,  Villa  reale.  Palazzo,  Villa  e 
parco  di  Monza; 

in  Firenze  :  Palazzo  Pitti  e  suoi  annessi,  Boboli,  Ville  del  Poggio 
a  Caiano  e  della  Petraia  ; 

in  Pisa:  Palazzo  reale.  Palazzi  Vitelli  e  Battaglia  e  le  tre  tenute 
di  S.  Rossore,  Coltane,  Tombolo  ; 

in  Napoli:  Palazzo  reale.  Casino  del  Fusaro,  Villa  e  parco  di  Ca- 
podimonte,  tenute  degli  Astroni,  di  Licola  e  del  Fusaro  ; 

in  Casertii:  il  palazzo  reale,  il  parco  e  i  Casini  di  Carditello; 
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inventario  e  ponendo  l'occhio  sulle  roggie  del  Quirinale,  di 
Pitti,  di  Napoli,  di  Palernao,  di  Torino,  sui  parchi  di  Monza, 
di  Caserta,  di  Capodimonte,  della  Favorita,  a  non  dir  altro, 
scorgerà  nella  dotazione  immobiliare  della  Corona  d'Italia 
una  delle  più  splendide  del  mondo  civile.  L'  articolo  2  si 
occupa  pure  dei  mobili,  e  dispone  «  ivi  »  «  La  dotazione  in 
«  beni  mobili  comprende  le  gioie,  le  perle,  le  pietre  preziose, 
«  le  statue,  i  medaglieri,  le  armerie  antiche  e  gli  oggetti 
-ft  d'arte,  le  biblioteche,  il  vasellame,  gli  oggetti  d'oro  e  d'ar- 
«  gente,  le  biancherie,  gli  arredi   ed   effetti    mobili  d' ogni 

<  sorta  esistenti  negli  stabili,  i  quali  compongono  la  dota- 
<c  zione  immobiliare,  e  sono  compresi  negli  inventari,  di  cui 
«  all'articolo  seguente.  Le  raccolte  degli  oggetti  d'arte  esi- 
«  stenti  nei  reali  edifizi  conserveranno  nelle  attuali  sedi  la 

<  loro  destinazione  aWuso  pubblico  e  al  servizio  delle  arti.  » 
Così  la  legge  fondamentale.  A  complemento  poi  di  questi 

cenni  aggiungerò,  che  mentre  altre  leggi  di  finanza  vennero 
riordinando  la  imposta  sui  terreni  e  quella  sui  fabbricati, 
nessuna  di  esse  ripetè  quella  esenzione  dal  tributo,  che  si 
leggeva  nell'editto  Sardo  del  1818  a  favore  dei  beni  asse- 
gnati alla  Corona. 

109.  Se  ora  dall'  esame  dei  precetti  legislativi  passiamo 
alla  conclusione,  si  vede  chiaro  che  la  legislazione  italiana, 
a  differenza  di  quella  francese  da  cui  ebbe  forse  origine,  non 
dichiara  espressamente  quale  sia  la  condizione  giuridica  della 
dotazione  della  Corona:  sopratutto  non  pronuncia  l'inaliena- 
bilità, l'imprescrittibilità,  Timpignorabilità  dei  beni  assegnati 


in  Palermo:  il  palazzo  reale,  e  la  villa  della  Favorita; 

in  Venezia:  il  palazzo  di  residenza  e  le  sue  adiacenze; 
e  finalmente  in  Roma: 

il  palazzo  del  Quirinale  con  suo  giardino,  scuderie  e  terreni  annessi, 
le  tenute  riunite  di  Castel  Porzìano,  Trefusa  e  Trefusina. 

Bisogna  aggiungere  le  Chiese  Palatine,  che  la  giurisprudenza  ha 
rtcenosciute  dipendenza  della  lista  civile,  quando  anche  non  siano  con- 
tigue agli  immobili  compresi  nella  dotazione. 
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in  dotazione  al  Capo  dello  Stato.  Pur  tuttavia  tale  è  la  so- 
stanza  delle  varie  disposizioni,  confrontando  gli  articoli  dello 
Statuto  con  quelli  delle  leggi  sulla  dotazione,  da  fare  arguire 
ineluttabilmente  quali  siano  le  doti  giuridiche  di  questi  beni. 
Essi  mi  paiono  divisi  in  due  classi:  una,  di  quelli  destinati 
air?45c>  pubblico^  che  sono  perciò  fuori  di  commercio  al  pari 
delle  cose  pertinenti  al  demanio  pubblico;  Taltra,  di  quelli 
assegnati  esclusivamente  al  servizio  del  Principe  e  della 
Casa  Reale;  i  quali  sono  inalienabili  o  sottratti  all'  esecu- 
zione, non  però  impreseri tubili,  né  esenti  da  servitù  legali 
e  da  imposte. 

La  prima  proposizione  si  dimostra  facilmente  pensando, 
che  la  dotazione  della  Corona  non  si  compone  soltanto  di 
beni  redditizi,  o  luoghi  di  delizie  venali,  ma  comprende  pure 
gallerie,  pinacoteche,  collezioni  artistiche  e  monumenti,  su 
cui  la  legge  d' istituzione  riserva  espressamente  Vuso  pub- 
hlico.  Or  che  vuol  dir  qu(?sto  ?  Non  altro,  se  non  che  quei 
beni,  essendo  affetti  a  mia  destinazione  di  ragion  pubblica, 
sono  in  realtà  pertinenze  del  demanio  pubblico,  quantunque 
formalmente  non  siano  dril  Codice  civile  noverate  nel  pub- 
blico demanio*  Tutto  ciò  che  è  monumentale  od  artistico, 
è  per  ciò  stesso  fuori  di  commercio;  perchè  l'uso  pubblico, 
più  che  la  dichiarazione  positiva  della  legge,  è  la  causa  ne» 
cessaria  del  carattere  demaniale  pubblico.  Ciò  spiega  e  giu- 
stifica la  dottrina  di  coloro,  i  quali  ravvisano  in  queste  cose 
assegnate  alla  Corona  il  carattere  di  beni  imprescrittibili; 
giacché  la  sottrazione  di  un  vassoio  cesellato  dal  Cellini,  di 
un  dipinto  di  Tiziano  o  di  Salvator  Rosa,  ovvero  della  Ve- 
nere di  Canova  dalle  collezioni  del  palazzo  Pitti  o  di  altra 
residenza  regia,  non  potrebbe  dar  titolo  di  appropriazione 
legittima,  neppure  a  chi  ne  venisse,  per  un  presupposto  in- 
verosicnilc,  in  potere  con  piena  buona  fede;  salve  le  conse- 
guenzc  che  derivano  a  carico  di  chi  le  vende.  E  si  spiega 
pure  l'assurdità  della  pretesa,  di  chi  vantasse  servitìi  legale 
di  comunione  di  muro,  a  senso  dell'articolo  556  del  Codice 
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civile,  sui  palazzi  regi  o  le  loro  dipendenze  di  carattere  mo- 
nu mentale,  essendo  anche  esse  da  qualificarsi  come  pubblico 
demanio.  Ma  bastino  per  ora  questi  accenni  :  giacché  è  un 
punto  sul  quale  dovrò  rifarmi  tra  poco. 

1  IO*  La  seconda  proposizione  non  è  meno  facile  a  dimo- 
slrarsi»  Che  invero  i  beni  tutti  assegnati  alla  Corona  siano 
senza  distinzione  inalienabili,  nasce  dalla  natura  dei  diritti 
concessi  al  Re  e  riservati  allo  Stato.  Al  Re  è  attribuito  un 
asufrutto,  per  cui  egli  può  godere  di  quei  beni,  ma  deve 
conservarli  :  fntfa  eccezione  di  quei  mobili,  che  possono 
essere  surrogati,  giusta  le  citate  disposizioni  della  legge 
del  1850,  Allo  Stato  6  riservata  la  proprietà,  ma  non  il  di- 
ritto di  disporne  fincliè  dura  T assegnazione;  giacché  Tarti- 
colo  19  dello  Statuto  vuol  fissata  definitivamente,  per  tutta 
!a  durata  del  regno,  la  dotazione  già  determinata  nella  prima 
legislatura  dopo  Tasccnsione  del  regnante  al  trono.  Occorre 
dunque  una  teggo  consentita  dal  Re  e  dal  Parlamento,  af- 
finchè i  beni  una  volta  assegnati  alla  dotazione,  ne  escano 
fuori  e  ritornino  nell'ordine  dei  beni  disponibili,  mentre  per- 
dura il  regno  del  Sovrano  a  cui  furono  dati  in  godimento  (1). 
E  tanto  basta  a  qualificarli  indisponibili,  perchè  per  le  ad- 
dotte ragioni  non  li  può  alienare  né  il  Re,  né  l'Ammini- 
strazione demaniale  finché  dura  la  dotazione. 

Questa  medesima  conclusione  deve  essere  adottata  per 
riguardo  al  sequestro  e  alla  vendita  forzata.  Oltre  tutte  le 
ragioni  di  convenienza,  le  quali  dissuaderebbero  dal  sotto- 
porre air  esecuzione  con  danno  irreparabile  della  Maestà 
regìa  e  della  dignità  della  Nazione  i  beni  della  Corona,  basta 


(1)  Furono  in  questo  modo,  e  per  le  varie  leggi  testé  notate,  sclas- 
siticati  Ualla  dotazione  durante  il  Regno  di  Vittorio  Emanuele  alcuni 
stabili  in  Milano,  in  Firenze  e  in  Roma  che  costituivano  dipendenze  dei 
palazzi  reali;  cioè,  la  villa  di  S.  Michele  in  Bosco  di  Bologna,  la  Fa- 
vorita di  Napoli,  Quisisana  e  S.  Leucio,  alcuni  caseggiati  in  Aversa;  il 
palajjzù  ducale  di  Mantova,  e  quello  Ala  Ponzoni  di  Cremona.  Venduti 
poi  la  maggior  parto,  trttnne  quelli  che  furono  ceduti  ai  Comuni. 
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osservare  che  tutti  i  beni  assegnati  ai  servizi  governativi 
sono  per  ciò  solo  sottratti  alFesecuzione  dei  creditori  dello 
Stato.  Come  ciò  sia  lo  dissi  già  (1);  e  mi  basta  raggiungere, 
che  la  dotazione  della  Corona  non  è  certo  rtiUirao,  né  il 
meno  importante  di  questi  servigi:  laonde,  se  non  si  può  fare 
l'esecuzione  sopra  i  palazzi  pubblici  che  servono  di  resi- 
denza ai  ministeri  e  sopra  le  caserme,  non  sarebbe  certo 
ragionevole,  che  si  potessero  mettere  all'  incanto,  quando 
anche  non  fossero  monumentali,  le  reggie  e  i  pareli i  reali 
per  debiti  dello  Stato.  Quanto  poi  ai  debiti  contratti  dal  R^ 
e  dalla  sua  amministrazione,  oltreché  per  la  già  detta  ra- 
gione non  farebbero  carico  allo  Stato,  nemmeno  aprirebbero 
l'adito  alla  spropriazione  dell'usufrutto  :  diritto,  che  nel  caso 
è  tutto  personale  e  inseparabile  dal  Capo  dello  Stato.  Le 
esecuzioni  potrebbero  farsi  sul  patrimonio  privato  del  Re, 
che  giusta  l'articolo  20  dello  Statuto  è  una  proprietà  del 
tutto  spoglia  delle  guarentige  proprie  dei  beni  indisponibili 
dello  Stato  (2). 

111.  Ma  se  i  beni,  che  compongono  la  dotazione  della 
Corona,  sono  a  mio  credere  tutti  inalienabili  e  sottratti  alle 
esecuzioni  forzate,  non  posso  per  altro  concorrere  nella  opi- 
nione di  quelli  scrittori,  i  quali  tra  noi  gli  reputano  anche 
tutti  imprescrittibili;  perchè  tal  sentenza  verissima  per  le 
collezioni  artistiche,  le  biblioteche,  e  i  palazzi  monumentali 
dove  concorre  l'uso  pubblico,  manca  di  fondamento  a  ri- 
guardo  degli  altri  beni.  Il  sottrarre  anche  questi  alla  pre- 
scrittibilità,  quanto  è  giusto  a  fronte  di  quelle  legislazioni, 
che  dichiarano,  come  faceva  la  legge  francese,  esplicitamente 
imprescrittibili  i  beni  della  Corona,  tanto  mi  pare  insoste- 
nibile rispetto  alla  nostra,  che  non  accompagna  l'assegna- 
zione dei  beni  alla  Corona  con  questa  esplicira  prerogativa; 
la  quale  d'altronde,  tolta  la  parte  destinata  air  uso  pubblico, 


(1)  Vedi  i  mi.  30  e  segg. 

(2)  Vedi  Polìgnani,  toc,  cit,  n.  VII. 
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non  risulta  nerameno  dal  carattere  della  destinazione;  poiché 
essendo  dì  mero  uso  governativo,  non  fa  uscire  i  beni  stessi 
dalPordine  dei  patrimoniali  per  trasportarli  nel  pubblico  de- 
manio (1)*  Chi  ha  pensato  diversamente  v'è  stato  forse  in- 
dotio  dal  predominio  delle  dottrine  francesi,  e  non  ha  pen- 
sato alla  differenza  fra  leggi  e  leggi. 

Dirasi  il  medesimo  degli  appoggi  e  delle  comunioni  coat- 
tive del  muro;  da  cui  vanno  esenti  solamente  gli  edifizi  de- 
stinati a  uso  pubblico.  Come  si  comprende,  che  una  reggia 
monumentale  rimanga  per  il  suo  carattere  indelebile  di 
pubblica  demanialità  sottratta  e  all'appoggio  forzato  e  alla 
prescrizione,  cos\  sarebbe  inconcepibile  che  una  striscia  di 
terreno  delle  tenute  di  Castel  Porziano  e  di  Tombolo,  dove 
abitano  solo 

Quelle  fiere  selvagge,  che  in  odio  hanno 
Tra  Cecina  e  Corneto  i  luoghi  colti  (2), 

0  un  fabbricato  dei  servitori  della  Casa  reale  venissero  tu- 
telati dalla  prescrizione  e  dall'  appoggio  coattivo,  quando 
manca  la  ragione  intrinseca  della  esenzione  e  il  testo  di  legge 
che  la  conccda. 

J12.  Ma  i  beni  immobili  della  Corona  saranno  esenti  dal- 
l'imposta  prediale?  L'affermativa  non  può  esser  dubbiosa 
per  quelli  che  non  diano  reddito  e  siano  per  questo  titolo 
esenti  dalle  contribuzioni  come  ogni  altra  proprietà  privata. 
Ma  per  i  rimanenti,  e  sono  la  maggior  parte,  la  questione 
si  fa  assai  grave.  Ho  già  detto,  che  l'Editto  Sardo  del  1818 
gli  esentava  dall' imposta.  Quando  per  altro  fu  pubblicata  la 
legge  italiana  del  14  luglio  1864  sul  conguaglio  dell'imposta' 
fondiaria,  non  si  parlò  più  di  questa  esenzione:  laonde  l'am- 
minislrazione  delle  Finanze,  ritenendola  abolita,  citò  quella 


(1)  L'articolo  10  del  Regolamento  4  maggio  1885,  annovera  i  heni 
biella  Corona  fra  quelli  patrimoniali. 

(2)  Dante,  Infirmo,  XIII,  3. 
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della  Lista  Civile  per  farla  condannare  al  pagamento  del- 
rimposta.  Argomentava  dall'articolo  IO  di  quella  legge^  che 
dichiarò  aboliti  tutti  i  privilegi  e  qualunque  eccezione  spe- 
ciale; mentre  la  Real  Casa  dal  canto  suo  si  difendeva,  alle- 
gando i  precedenti  giudicati,  che  sotto  l'impero  delle  antiche 
leggi  avevano  riconosciuto  l'onere  del  tributo  non  essere  a 
carico  di  lei,  ma  bensì  dello  Stato.  Il  consiglio  di  Prefettura 
di  Milano  respinse  la  domanda  dell'Ara  mi  nlstrazione  finan- 
ziaria: talché  essa  interpose  reclamo,  che  attesa  la  soprag- 
giunta abolizione  dei  tribunali  del  Contenzioso  ammlnisLrativu 
fu  deferito  alla  Corte  d'appello  di  Milano.  La  quale  confermò 
la  sentenza  di  primo  grado;  onde  la  lite  si  riaccese  più  viva 
sul  punto  di  diritto  avanti  la  Cassazione  di  Torino.  Ed  ecco 
quel  Supremo  Consesso  prender  norma  dal  Regio  Editto 
del  1818,  che  dichiarava  esenti  dall'  imposta  predialo  ì  beni 
immobili  costituenti  la  dote  della  Corona,  Considerare  gli 
articoli  19  e  20  dello  Statuto,  che  mantengono  la  dotazione 
della  Corona  e  l'uso  regio  dei  palazzi,  ville^  giardini  o  di- 
pendenze; e  concluderne,  come  non  avendo  lo  Statuto  mu- 
tata la  condizione  dei  beni  costituenti  la  dote  della  Corona, 
doveva,  a  riguardo  di  essi,  continuare  in  tutta  la  sua  forza 
r  Editto  del  1818,  che  espressamente  gli  esentava  dairim- 
posta  fondiaria.  Né  qui  si  fermò  la  Cassazione;  ma  esami- 
pando  la  legge  del  16  marzo  1850,  che  istituì  di  nuovo  la 
dote  della  Corona  e  la  lista  civile,  vi  rinvenne  il  ftmdainento 
di  un  gius  particolare,  il  quale  attribuiva  al  Re  un  diritto 
di  uso  e  di  godimento  sui  beni  assegnati  alla  Corona,  si- 
mile sì  all'usufrutto  ordinario,  ma  pur  temperato  da  quelle 
norme  specialissime  che  resultavano  dalla  lettera  o  dal  con- 
testo della  legge.  E  poiché  questa  legge,  sebbene  non  ri- 
petesse la  esenzione  dall'onere  dell'imposta  prediale,  non 
perciò  ne  liberava  il  Demanio  dello  Stato  proprietario  dei 
beni  costituenti  la  dote,  e  non  richiamava  su  questo  punto 
le  disposizioni  del  Codice  civile  intorno  all'obbligo  delFusu- 
fruttuario  di  pagar  l' imposta,  perciò  il   Supremo  Consesso 
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ritenne,  che  i  beni  assegnati  al  Re  dovessero  soggiacere  al. 
carico  deir  imposta  ;  ma  ricadendone  il  peso  sullo  Stato  come 
garante  della  dotazione  e  proprietario  dei  beni.  In  breve,  che 
rnstif]'utto  conceduto  al  Re  fosse,  a  diflferenza  di  ogni  altro 
diritto  di  sirail  genere,  netto  dal  peso  dell'imposta  (1). 

Lo  stesse  osservazioni  ricorrono  circa  l'imposta  sui  fab-  ' 
bricaii;  perchè  né  la  legge  del  26  gennaio  1865,  né  quella 
posf.eriore  del  d\  11  agosto  1870,  coi  suoi  regolamenti  del 
20  agosto  IS70  e  24  agosto  1877,  fanno  motto  di  esenzioni 
a  proposito  dei  palazzi  regi.  Quanto  alla  impOvSta  di  ricchezza 
mobile,  un  testo  preciso  di  legge  ne  esenta  la  dotazione  della 
Corona,  e  pifi  propriamente  parlando  la  lista  civile  (2). 

Non  trovo  poi  alcuna  ragione  per  esentare  i  beni  della 
Corona  dalle  espropriazioni  per  causa  di  utilità  pubblica  : 
quando  non  si  tratti  di  quella  parte  di  essi,  che  per  il  ca- 
rattere monumentale  e  artistico  escludano  il  concorso  di  una 
utilità  pubblica-,  la  quale  prevalga  a  quella  della  loro  con- 
servaEione. 

Mi  resta  unicamente  da  parlare  degli  acquisti  fatti  dal  Re, 
e  domandare  se  profittino  a  lui  ovvero  alla  dotazione.  In 
Francia  si  sarebbe  deciso,  secondo  asserisce  il  Polignani, 
che  occorra  una  dichiarazione  esplicita  affinchè  i  beni  pro- 
fittino alla  dotazione;  ma  egli  stesso  trova  eccessiva  questa 
opinione,  e  cita  le  disposizioni  del  diritto  classico,  per  cui 
i  miglioramenti  fatti  sulla  proprietà  altrui  si  stimano  fatti  a 
vantaggio  del  proprietario,  quando  apparisca  per  qualsivoglia 
argomento,  che  questa  fu  Tintenzione  di  chi  dette  opera  ai 
medesimi  (3).  Ed  io  sono  dello  stesso  avviso  quanto  ai  mi- 


(1)  Cass.  Milano,  31  luglio  1807  {Legge,  67,  1,  898}  ;  Lessona,  op,  cit. 
pag.  83. 

(2)  Art,  8,  n,  4,  Legge  24  agosto  1877;  Lessona,  op,  cit.  pag.  83. 

(3)  Polignani,  he,  mt;  L.  91,  §  5,  D.  de  leg,  3  (XXXII),  che  com- 
prende nel  legato  di  una  casa  Torto  comprato  dal  disponente,  ut  amoe- 
morem  domum  ei  mlubriorem  possìderet. 
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glioramenti;  giacché  là  legge  del  1850,  mentre  dà  al  Re  la 
facoltà  di  fare  sui  palazzi  ed  i  predii  reali  tutti  gli  abbellì- 
menti  che  crede,  ne  pone  per  altro  a  suo  carico  tutta  la 
spesa.  Ma  quando  invece  si  tratti  di  nuovi  acquisti  separati 
e  indipendenti  dai  beni  già  posseduti,  che  it  Re  faccia  anco 
coi  risparmi  della  lista  civile,  non  trovo  ragione,  per  la  quale 
debbano  profittare  allo  Stato:  giacché  rassegnazione  della 
lista  civile  è  fatta  a  fondo  perdulOj  ed  il  Governo  non  La 
diritto  né  di  domandare  conto,  né  di  pretenderne  gli  avanzi, 
comunque  siano  impiegati. 

113.  Dotazione  della  Santa  Sede.  Le  cose  dette  ba- 
sterebbero per  qualunque  altro  Stato,  dove  accanto  al  Re, 
all'Imperatore  o  al  Presidente  della  Repubblica  non  si  trova 
altro  Personaggio  insignito  di  regia  dignità.  Non  bastano 
in  Italia;  perché  per  una  singolarità  tutta  nostra  rimane 
ancora  investito  di  una  Sovranità,  che  non  è  più  di  Stato 
e  territoriale  nella  sostanza,  ma  ne  lia  le  prerogative  este- 
riori ed  onorifiche,  il  Sommo  Pontefice  quale  capo  della 
Chiesa  cattolica.  Ed  é  perciò,  che  mi  trovo  naturalmente  con- 
dotto per  affinità  di  materia  a  discorrere  della  dotazione 
della  Santa  Sede;  quantunque  per  evitare  censure  io  debba 
subito  far  la  dichiarazione,  di  non  intendere  con  questo  af- 
fermare, che  la  dotazione  della  Santa  Sede  sia  tutta  com- 
posta di  beni  patrimoniali  della  Stato. 

Se  la  maestà  e  la  pompa  si  convengono  al  Trono  civile, 
i  palazzi,  i  giardini,  le  biblioteche,  i  musei  non  disdicono 
•neanche  allo  splendore  della  Tiara;  e  tuttoché  rendano  im- 
magine di  orgoglio  profano  in  coloro  che  debbono  conten- 
tarsi del  poco  e  non  eccedere  gli  allri  se  non  nella  virtù, 
né  r  umiltà  evangelica  sia  disconosciuta  da  chi  si  chiama 
tuttora,  usurpo  parole  altrui  (1),  il  Servo  dei  Servi  e  sigilla 


1 


(1)  Gioberti,  Del  rinnovamento  ci  vi /e  (V  Ttaìiay  11^  cap.  3. 
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i  Rescritti  con  l'anello  del  Pescatore,  tuttavia  il  naturai  bi- 
sogno di  sovrastare  al  popolo  dei  credenti  anche  con  la 
maestà  dì  sommo  sacerdote,  e  nei  tempi  scorsi  Taccoppia- 
mento  della  Sovranità  ecclesiastica  con  quella  temporale, 
dettero  al  Sommo  Pontefice  gli  onori,  le  pompe  e  le  ric- 
chezze dei  principati  secolari. 

La  Santa  Sed»^  aveva  la  sua  dotazione  per  T  articolo  14 
dello  Statuto  romano  del  14  marzo  1848;  la  quale  prov- 
vedeva jal  trattamento  del  Sommo  Pontefice,  del  Sacro  Col- 
legio, dei  Cardinali,  delle  Congregazioni  ecclesiastiche  e 
dell'istituto  di  Propaganda;  nonché  al  mantenimento  dei 
palazzi  apostolici,  dei  musei,  e  della  biblioteca,  che  facevano 
parte  della  dotazione.  Il  Regno  d'Italia  non  poteva  costituen- 
dosi disconoscere  queste  legittime  appartenenze,  e  far  man 
bassa  sopra  diritti,  e  prerogative  che  il  rispetto  verso  le  po- 
polazioni cattoliche,  e  ogni  arte  di  buon  governo  suggerivano 
di  mantenere.  Perciò  la  legge  del  13  maggio  1871  sulle  pre- 
rogative del  Sommo  Pontefice  e  della  Santa  Sede,  mentre 
manienne  alla  persona  del  Papa  gli  onori  di  Sovrano,  sebbene 
rientrato  nel  santuario  e  deposto  lo  scettro  temporale,  conservò 
a  favore  della  Santa  Sede  l'annua  rendita  di  L.  3,225,000: 
con  la  quale,  pari  a  quella  iscritta  nel  bilancio  romano,  volle 
in  prima  provvedere  al  trattamento  del  Sommo  Pontefice  e 
ai  bisogni  ecclesiastici  della  Santa  Sede;  in  secondo  luogo 
al  mantenimento  dei  Sacri  Palazzi,  Musei  e  Biblioteca;  e  si 
obbligò  di  serbarla  illesa  quando  anche  il  Governo  italiano 
si  risolvesse  o  prima  o  poi  di  assumere  la  spesa  concernente 
i  Musei  e  la  Biblioteca  (1).  DelFassegno  pecuniario  i  Pontefici 
non  hanno  voluto  profittare,  preferendo  gli  oboli  del  mondo 
cattolico:  talché  le  rate  annue  cadute  sotto  la  prescrizione 
quinquennale,  a  cui  vanno  soggette  tutte  le  rendite  iscritte 
sul  Gran  Libro  del  Debito  pubblico,  hanno  finora  fatto  ri- 
torno al  Tesoro  nazionale,  invano  domandate  dagli  eredi  dei 


(1)  Art.  4  detta  legge. 
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Papa  Mastai  (1).  Ma  ciò  che  più  monta  notare,  l'articolo  5 
della  legge  statuisce:  «Il  Sommo  Pontefice,  okro  la  dota- 
«  zione  stabilita  nell'articolo  precedente,  continua  a  godere 
<c  dei  palazzi  apostolici  Vaticano  e  Lateranense,  con  tutti  gli 
<<^  edifizi,  giardini  e  terreni  annessi  e  dipendenti;  nonché  della 

*  villa  di  Castel  Gandolfo  con  tutte  le  sue  attinenze  e  dipen- 
«  denze.  I  detti  palazzi,  villa  od  annessi^  come  pure  i  Musei, 

*  la  Biblioteca  e  le  collezioni  d'arte  e  d'archeologia  ivi  esi- 
<v  stenti,  sono  inalienahilij  esenti  da  ogni  tassa  g  p^so^  e  da 
<  espropriazioni  per  causa  d'ufilìlà  pubblica.  >  Privilegi, 
come  ben  si  vede,  assai  piiì  ampii  di  quelli  attribuiti  alla 
dotazione  della  Corona;  perchè  non  solo  inalienabili,  ma  per- 
fino esenti  da  tutte  le  imposte  e  dalle  (espropriazioni  per 
utilità  pubblica  sono  legalmente  divenuti  i  beni  assegnati  alla 
Santa  Sede.  Se  non  che,  ove  si  ponga  mente,  che  la  massima 
parte  della  dotazione  si  compone  di  palazzi  monumentali,  di 
collezioni  artistiche  e  biblioteche,  le  quali  appunto  per  que- 
sto carattere  che  presuppone  il  concorso  delFuso  pubblico, 
debbono  meglio  ritenersi  cose  fuori  di  commercio,  la  impor- 
tanza pratica  della  disposizione  sì  ristringe  a  qut-ìi  pochi 
annessi  e  terreni,  dove  sfugge  addirittura,  o  diviene  incerto, 
il  carattere  del  godimento  pubblico  (2). 

114.  Di  chi  sono  questi  beni?  del  popolo  italiano  o  di  tutto 
il  mondo  cattolico?  sono  beni  patrimoniali  o  demanio  pubblico? 
Poche  questioni  sono  in  gius  pubblico  così  elevate,  e  tanto 
difficili  a  risolvere  per  la  mancanza  di  dettati  positivi  e  per 


(1)  Vedi  Mantellinì,  op,  cit,  I,  pag.  51 L 

(2)  Alla  dotazione  della  Santa  Sede  venne  aggiunto  per  atti  raini- 
steriali  il  palazzo  della  Cancelleria,  già  sede  del  Ptirlamento  Romano, 
d'infausta  celebrità  per  T assassinio  di  PoHegrino  Rossi.  In  questo  pa- 
lazzo furono  allogati  molti  uffici  Pontifici,  che  prima  risedevano  negli 
annessi  del  Quirinale;  ma  poiché  quel  fabbricato  non  è  annoverato  le- 
galmente tra  i  beni  della  dotazione,  né  ascritto  ancora  tra  i  monumenti 
nazionali,  soggiace  a  tutti  i  pesi  delle  alfre  prot>rieta  patrimoniali  dello 
Stato. 
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il  contrasto  delle  passioni,  quanto  il  definire  la  natura  giu- 
ridica della  dotazione  assegnata  alla  Santa  Sede.  La  nostra 
legge,  il  Parlamento  e  Ìl  Governo  vollero  con  prudente  ri- 
serva lasciarla  nel r ombra;  sarò  dunque  scusato  anch'io,  se 
non  mi  allento  di  risolverla,  e  accenno  solamente  i  dati  oc- 
correnti per  avviarci  alla  risoluzione.  Dirò  dunque,  che  nella 
Camera  elettiva  si  era  veramente  proposta  T esplicita  dichia- 
raEÌone,  che  i  palazzi  apostolici  con  le  collezioni  che  vi  si 
conlengonoj  sono  di  proprietà  nazionale;  ma  la  proposta  in- 
contrò le  ripugnanze  del  Senato  e  del  Governo,  a  cui  parve 
consiglio  più  prudente,  per  causare  controversie  internazio- 
nalij  di  farne  risultare  indirettamente  il  concetto  dallo  spirito 
della  legge.  Erasi  anche  tentato  di  obbligare  la  Santa  Sede 
a  teoere  aperti  al  pubblico  i  musei,  le  biblioteche,  e  quella 
parte  del  sacri  palazzi,  che  riscuotono  T  ammirazione  del 
mondo;  ma  nemmeno  tale  proposta  ebbe  favore,  essendosi 
in  contrario  riconosciuta  priva  d' importanza  pratica.  Oltre- 
ché la  coscienza  del  Pontefice,  fu  detto,  ripugnerà  sempre 
dal  mostruoso  seqtiestro,  se  mai  contro  ogni  aspettativa  lo 
facesse,  provocherebbe  la  condanna  del  mondo  civile  e  si 
ucciderebbe  da  sé.  Rimase  dunque  sanzionato  il  godimento 
a  favore  della  Santa  Sede,  proclamata  la  inalienabilità  del 
beni,  e  T  assoluta  esenzione  da  ognuna  di  quelle  gravezze  o 
limitazionij  a  cui  soggiace  la  proprietà  patrimoniale.  In  virtù 
di  questi  attributi,  che  promanano  direttamente  dalla  legge, 
e  sono  altresì  accompagnati  per  la  massima  parte  dei  beni 
da  quelle  doti  intrinseche,  lo  quali  caratterizzano  il  demanio 
pubblico,  mi  pare  che  i  beni  assegnati  in  dotazione  al  Sommo 
Pontefice  prendano  Taspetto  di  un  demanio  pubblico  sui  gè- 
nen'sj  che  tiene  ancora  dell'indefinito,  e  aspetta  la  parola 
bgislatrice  per  meglio  trovare  la  natura  giuridica  conveniente: 
di  un  demanio,  dove  s'intrecciano  insieme  Fuso  pubblico  ed  uno 
fra  i  servizi  più  elevati  del  consorzio  umano.  Sono  beni,  quelli 
assegnati  alla  Santa  Sede,  dì  cotal  genere,  che  riuniscono 
prerogative  molto  singolari:  beni  fuori  di   commercio,  dei 
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quali  Tuso  è  in  gran  parte  pubblico  sotto  i  riservi  richiesti 
dall'esigenze  della  Sede  apostolica:  il  godimento  e  l'usufrutto 
del  Sommo  Pontefice,  mentre  la  guardia  e  l'alta  sorveglianza 
ne  resta  al  Governo  nazionale. 

E  tanto  basti  sul  grave  argomento:  giacché  il  commen- 
tare la  legge  sulle  guarentigie  concesse  al  Somn>o  Ponte- 
fice oltrepasserebbe  i  confini  del  mio  lavoro. 

III. 

115.  Saline  e  boschi.  L'indisponibilità  delle  saline  nasce 
dal  carattere  di  monopolio,  che  ha  in  Italia  la  produzione 
e  lo  smercio  del  sale.  Tutte  le  leggi  pubblicate  dal  1865  in 
poi  sulla  privativa  del  sale,  hanno  mirato  a  estenderla  e 
assicurarla  in  servigio  finanziario  dello  Stato.  Da  ciò  segue 
che  le  saline,  finché  conservano  il  loro  carattere,  non  pos- 
sono essere  vendute;  ed  è  in  questo  la  ragione,  per  cui  il 
regolamento  decretato  per  la  esecuzione  della  legge  sulla 
vendita  dei  beni  demaniali,  ha  poste  le  salino  fra  i  beni  in- 
disponibili (1),  mentre  le  leggi  sull'imposta  fondiaria  le  hanno 
esentate  dalle  contribuzioni  (2).  Evidentemente  non  possono 
andare  soggette  ad  espropriazione  forzata;  ed  ogni  usurpa- 
zione che  possa  servire  alla  prescrizione  acquisitiva  mi  par 
remossa,  finché  dura  la  sorveglianza  incessante  degli  agenti 
finanziari,  resa  inevitabile  dal  servigio  che  prestano. 

116.  La  indisponibilità  dei  boschi,  sebbene  riconosciuta 
dallo  stesso  Regolamento,  non  nasce  da  considerazioni  finan- 
ziarie, ma  dalla  destinazione  ad  un  servizio  di  natura  to- 
talmente diversa.  Infatti  tra  gli  uffici  dello  Stato  ente  con- 
servatore, ha  un  posto  importantissimo  lo  studio  di  mantenere 
sul  territorio  nazionale  quelle  condizioni  fisiche  e  di  clima, 
le  quali  sono  più  proprie  alla  prosperità  della  specie  umapa. 


(1)  Art.  3  Regol.  14  settembre  1862. 

(2)  Vedi  n.  27. 
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La  polizia  idraulica,  la  rurale,  la  mineraria^  il  regime  sulla 
caccia  e  sulla  pesca,  e  finalmente  la  legislazione  forestale 
convergono  tutte  a  questo  intento.  Ma  lasciando  le  altre, 
fermiamoci  un  po' sulla  polizia  forestale;  e  notiamo,  che  do- 
vunque ruomo  pianta  le  tende  e  moltiplica  la  sua  progenie, 
ha  una  propensione  innata  ad  abbattere  i  boschi:  ora  per  di- 
struggere il  rifugio  degli  animali  ferini,  ora  per  servirsi  del 
legname  agli  usi  della  vita  civile,  ora  finalmente  per  coltivare 
la  terra»  Ma  le  distruzioni  benefiche  da  prima,  innocue  di 
poi  finché  i  boschi  e  le  selve  continuano  a  spesseggiare, 
finiscono,  senza  che  Tuorno  se  ne  avveda,  col  diventare  no- 
cive* 11  che  avviene,  quando  le  foreste  scomparendo  vengono 
meno  a  quegli  uffici  essenziali  di  conservazione  del  suolo  e 
del  clima,  a  cui  le  destinò  la  mano  creatrice,  e  tuttavia 
Fumana  avidità  seguita  a  menarvi  la  scure.  Allora  è  indi- 
spensabile l'intervento  dello  Stato  per  metter  freno  ai  di- 
boscamenti. La  qual  necessità  è  più  sentita  nei  paesi  meri- 
(Honalij  dove  i  boschi,  oltre  a  mantenere  incolimie  il  corso 
delle  acque,  sono  anche  un  salutare  preservativo  contro  le 
siccità;  ed  è  pili  incalzante  nelle  società  democratiche,  in  cui 
ristinto  di  conservazione  è  minore  che  nelle  aristocratiche 
e  ricche  di  forti  corporazioni.  I  mezzi  poi,  che  lo  Stato  suol 
porre  in  opera  per  impedit-e  la  distruzione  dei  boschi  sono 
varii:  e  tra  essi  tengono  posto  importante  le  leggi,  che 
proibiscono  i  diboscamenti  delle  proprietà  private,  come  la 
nostra  legge  del  20  giugno  1877,  o  provvedono  al  ripristi- 
naraento  dei  boschi,  come  Taltra  del  V  marzo  ISSS;  nonché 
la  istituzione  del  demanio  forestale;  intendo  diro,  la  tutela 
della  proprietà  forestale  dello  Stato,  posta  sotto  la  salva- 
guardia della  inalienabilità, 

Ristringenito  il  discorso  al  demanio  forestale,  perchè  le 
leggi  sul  vincolo  delle  foreste  private,  o  sui  rimboschimenti 
non  appartengono  al  mio  tema,  Tltalia  non  si  può  dire  che 
abbia  varamente  questa  sorta  d'istituzione.  Lo  ha  la  Francia 
per  non  pochi  milioni  di  ettari,  e  credo  ancor  più  gli  Stati 

Gioitoi  —  La  Boitrina  d^lh  Persona  giuridiche,  —  Voi,  IL  IS 
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deirAlemagna:  dove  lo  spirito  conservatore  e  gli  avanzi  del 
feudalismo  hanno  mantenuta  una  prodigiosa  ricchezza  fore- 
stale, pubblica  e  privata  (1).  In  Italia  invece,  i  boschi  di  pro- 
prietà dello  Stato  si  possono  giuridicamente  distinguere  in 
due  classi.  Alcuni  sono  affidati  alla  direzione  generale  del. 
Demanio,  la  quale  gli  amministra  e  gli  sfrutta  come  ogni 
altro  bene  redditizio  ;  sebbene  non  possa  (2)  vendere  quelli 
addetti  alle  saline,  alle  fonderie  e  alle  altre  Regie  manifat- 
ture, perchè  il  Regolamento  del  1862  per  la  vendita  di  beni 
immobili  demaniali  gli  ha  esclusi  dalle  subaste  (3). 

Altri  boschi  demaniali  sono  sottratti  air  alienazione   per 


(1)  Nella  Statistica  comparata  dalla  nostra  Ragionerìa  generale  (op, 
clt  tav.  A,  colonna  3)  i  proventi  dei  boschi  e  delle  foreste  demaniali, 
durante  l'esercizio  finanziario  1888-1889,  figurano  come  segue: 

Germania L.  144,183,689 

Russia »  53,357,544 

Francia »  26,781,470 

Austria-Ungheria.  .     .  »  26,772,918 

Spagna )►  954,390 

Inghilterra »  880,013 

Italia »  463,213 

Altri  ragguagli,  per  quanto  concerne  la  Francia  e  la  Germania,  pos- 
sono ricavarsi  dal  Leroy-Beaulieu,  op,  cit  pagg.  120  e  segg.  Vi  si  ap- 
prende, che  sino  dal  secondo  impero  varie  leggi  favorirono  in  Francia  i 
rimboschimenti  cominciando  dalla  spesa  di  1,183,000  franchi  Tanno,  e 
salendo  nel  1883  sino  a  2  milioni  e  quasi  700  mila  franchi.  Nel  ducato 
di  Baden  si  spendono  oltre  a  58  milioni  di  fiorini  per  la  cultura  forestale 
(Waldculturen),  e  si  sono  già  rimboscati  circa  6  milioni  di  ettari.  Nel 
Wurtemberg  dal  1830  al  1852  furono  9  milioni  gli  ettari  di  terreno  ridonati 
alla  cultura  boschiva.  Molti  più  nella  Baviera  e  nella  Prussia:  la  quale 
in  specie  ha  speso  814  mila  talleri  (3  milioni  e  43  mila  franchi)  nello 
coltivazioni  e  nei  miglioramenti  forestali  (Vernehrung  und  Einrichtung). 
Dai  quali  confronti  la  povertà  dell'  Italia  apparisce  anche  troppo  mani- 
festa, sebbene  i  provvedimenti  legislativi  per  rimboschire  non  siano 
mancati  neanche  da  noi,  massimamente  in  questi  ultimi  anni  per  cura 
del  Ministero  di  Agricoltura. 

(2)  Vedi  nn.  22  e  segg. 

(3)  Art.  3  cit.  regol. 
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disposto  diretto  delia  legge,  e  affidati  al  Ministero  di  Agri- 
coUuraj  Industria  e  Cummercio,  affinchè  ne  assicuri  per  piib- 
blit'o  interesse  la  conservazione  e  ne  promuova  Tincremento. 
It  che  costituisce,  propriamente  parlando,  un  servigio  gover- 
nativo di  polizia  forestale.  Infatti  la  legge  del  20  giugno  1871 
<lÌ*?pone  air  articolo  P.  <c  1  boBchi  dello  Stato  compresi  nel- 
<  rullilo  elenco  (1)  sono  dicliiarati  inalienabili  ;  e  saranno 

*  amministrati  dal  Ministero  di  Agricoltura  per  mezzo  del- 
K  rAmministrazione  forestale  governativa.  I  boschi  nazionali 
^  inalienabili  sono  destina  Li  p(^v  interesse  dello  Stato  princi- 

*  palmenlG  alla  coltura  di  piante  di  alto  fusto;  né  potranno 
^  mai  essere  dtsj^odati  e  destinati  ad  altra  coltura  fuori  della 

*  boschiva*  >  Il  lìogolainento  del  1^  novembre  1875  stabilì  le 
norme  per  atfrancarli  dalle  servitù  di  uso  o  di  pascolo,  e 
finalmente  un'altra  l^^gge  del  4  marzo  1886  ne  modificò 
r  elenco  (2). 

Ricercando  adesso  con  gli  usati  criterii  il  carattere  di 
questa  inalienabilità,  il  Governo  ha  certamente  perduto  la 
facoltà  di  venderli,  essendogli  stata  tolta  dalla  legge;  ma 
non  pei'ò  i  boschi  sono  divenuti  cose  extra  commercium, 
accompagnate  dalle  prerogative  del  demanio  pubblico.  Ne 
fuanca  la  causa;  perchè  non  si  tratta  di  uso  pubblico,  vale 


(1)  L'elenco  idlogatu  alla  legge  comprese  21  boschi  in  12  provincie: 
cioè  Somadida  e  Consiglio  nel  IJeliunese  ;  Montello,  Fagaré,  CoIIibert  e 
Cdzanelt  Cnùvm  rU  Monfurno^  01  me  e  S.  Marco  di  Campagna  nel  Tre- 
visano; Fastìinello  e  Bandita  di  Annone  nel  Veneto  ;  Della  Fontana  nel 
Mantovano;  Cognato  o  Gallipoli  in  Basilicata;  Taburno  nel  Molise; 
Ftcuzzu  presso  Palermo;  Cfìdebona  nel  Genovesato;  Boscolungo  e  Val- 
lom brusii  nel  Fioreatino;  Camaldoli  n<?irAretino;  i  boschi  destinati  alla 
Fonderia  di  Follonica  e  alli>  stabilimento  metallui'gico  della  Mongiana 
a  Grosseto  e  a  Catanzaro. 

(2)  Furono  toUi  i  boschi  della  provincia  di  Venezia,  e  ad  eccezione 
di  Montollo,  anche  ^\\\q\Xi  della  provincia  di  Treviso.  Furono  invece  di- 
chiarati inaHcnabili  i  boschi  demaniali  del  Goceano  in  provincia  di  Sas- 
^ìari,  dei  sette  fraiolli  in  Sinai  nella  provincia  di  Cagliari,  di  Unibra- 
Jàcotenenle  in  provincirt  di  Po;rgia» 
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a  dire  di  benefizio  individuale  dei  singoli  ;  ma  di  un  servìgio 
di  utilità  generale  del  consorzio  nazionale  considerato  nella 
sua  unità  complessiva;  V  interesse  dello  Stato.  Ne  manca 
uno  degli  effetti  principali,  la  perdita  cioè  del  carattere  red- 
ditizio e  venale,  che  quei  boschi  conservano,  per  quanto  è 
compatibile  con  la  decretata  inalienabilità.  Infatti,  l'arti- 
colo 2  della  stessa  legge  che  gli  dichiara  inalienabili,  ne 
permette  tuttavia  i  tagli  regolari,  la  vendita  dei  prodotti, 
e  perfino  gli  affitti  da  farsi  giusta  la  previsione  di  un  piano 
economico,  e  con  i  modi  e  le  formalità  prescritte  dalla  legge 
sulla  contabilità  generale  dello  Stato. 

Ora  i  principii  generali  c'insegnano,  che  l'inalienabilità 
di  una  cosa,  quando  non  sia  intrinseca  alla  sua  natura,  è 
un  istituto  del  diritto  positivo;  inefficace  a  produrre  maggiori 
effetti  di  quelli  che  la  legge  medesima  gli  ha  espressamente 
attribuiti,  e  perciò  incapace  a  mettere  quella  cosa  che  ne  è 
colpita  fuori  di  commercio,  quando  ciò  non  sia  detto  nella 
legge.  Inalienabilità  pei  boschi  demaniali  che  ne  sono  affetti 
secondo  la  nostra  legge,  vuol  dire  proibizione  al  governo  di 
metterli  in  vendita:  proibizione  ai  privati  di  espropriarli, 
finché  prestano  servigio  nell'interesse  dello  Stato  (1).  Ma 
checché  sia  sotto  l'impero  di  quelle  legislazioni,  le  quali 
fanno  dei  boschi  e  delle  selve  un  vero  demanio  forestale,  io 
non  credo  che  la  indisponibilità  così  limitata  della  nostra 
legge,  valga  a  salvarli  dalla  prescrizione  (2).  Finalmente,  nes- 
suna disposizione  di  legge,  che  io  sappia,  gli  ha  mai  esen- 
tati dal  pagamento  dell'imposta. 


(1)  Cass.  Milano,  15  marzo  1865  {Legge,\\  1,  701).  L'inalienabilità 
e  r imprescrittibilità  sono  di  gius  comune  per  tutti  1  beni  demaniali;  ma 
quando  non  derivano  dalla  natura  del  soggetto,  sono  istituti  di  giure 
positivo  per  tutelare  il  demanio  dagli  abusi,  e  hanno  bisogno  di  una 
disposizione  esplicita  della  legge.  Vedi  nn.  31  e  segg. 

(2)  Neanche  in  Francia  i  boschi  demaniali  si  ritengono,  secondo  la 
più  sana  opinione,  imprescrittibili.  Batbie,  op.  rìt  Y,  51. 
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IV. 

117.  MlNlEREj    CANALI,    MANIFATTURE    E    STABILIMENTI    ERA- 

HiALt.  Sebbene  rartìcolo  431  del  Codice  civile  dichiari,  che 
le  miniere  al  pari  delle  saline  debbono  essere  regolate  da 
leggi  speciali,  pure  le  miniere,  tanto  se  private,  quanto  se 
di  proprietà  dello  Stato,  aspettano  ancora  una  legge  normale 
che  lo  assoggetti  in  tutte  le  parti  del  Regno  alia  stessa 
regula  iurìs,  E  un  fatto  per  altro  che,  eccettuata  una  dis- 
posizione generica  delle  leggi  d'imposta  per  sottrarle  tutte 
dal  tributo  prediate,  nessuna  delle  otto  leggi  minerarie  e 
montanistiche  vigenti  per  ora  in  Italia  più  qua  e  più  là  (1), 
attribuisce  alla  proprietà  mineraria  il  carattere  della  dema- 
nialità pubblica,  né  la  sottrae  al  commercio. 

E  per  venire  allo  miniere  dello  Stato,  l'articolo  3  del  re- 
golannento  24  settembre  1862  le  ha-  veramente  esentate  dalla 
vendita  del  beni  demaniali;  ma  questo  divieto  non  è  altro, 
che  una  regola  imposta  dal  Governo  superiore  all'Ammini- 
s(razione  liquidatrice*  Produce,  se  vuoisi,  una  indisponibilità 
puramente  regolamentare,  che  il  Governo  medesimo  può 
levar  di  mezzo,  traslatando  le  miniere  tra  i  beni  da  liqui- 
darsi. Ed  infatti,  egli  ha  messo  più  volte  all'asta  per  ven- 
derlo lo  stabilimento  raontatiistico  di  Agordo,  e  se  non  c'è 
riuscito,  ciò  dipese  dal  non  aver  trovato  compratori  (2).  Que- 
sta nnedesima  osservazione  si  attaglia  alle  miniere  Elbane; 
le  quali  sono  propriefà  dello  Stato  fino  dal  26  aprile  1816, 
quando  la  Corte  di  Toscana  le  comprò  per  quarantamila 
scudi  dal  Principe  Boncompagni,  che  ne  era  sovrano  e  pro- 
prie tirio  in  virtù  del  trattato  di  Vienna  del  9  giugno  1815. 
È  vero,  che  sebbene  in  Toscana  viga  il  diritto  romano,  por 


(1)  Vedi  il  voL  r,  n.  157,  e  in  questo  voi.  il  n.  27. 

(2)  Vedi  Ja  Relazione  siiirAitiministrazione  del  Demanio,  eco.  per 
r  linno  1887-1888,  del  Direttor  generale  Tesio,  pag.  120. 
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cui  la  miniera  è  libera  proprietà  del  padrone  del  suolo,  le 
miniere  Elbane  sono  per  eccezione  singolarissima  protette 
tla  una  regalia  radicata  nelP  antico  Motuproprio  Granducale 
del  1788;  in  cui  si  ravvisa  nulla  più  di  una  riserva  del  diritto 
di  cavare  minerali  ferriferi  nel  territorio  Elbano  fatta  a  prò 
dello  Stato.  Ciò  per  altro  non  le  pone  fuori  di  commercio. 
Il  Governo  ha  tentato  piìi  volte  di  cederle,  e  frattanto  le  ha 
utilizzato^  talora  con  locazioni  a  breve  termine,  tal' altra  con 
gestioni  a  economia,  finché  si  è  risoluto  di  proporne  con  l'au- 
torizzazione del  Parlamento  un  affitto  a  termine  lunghissimo. 

In  conclusione,  il  servizio  minerario  non  può  nelle  pre- 
senti condizioni  economiche  del  nostro  vivere  politico,  e 
checché  sia  in  altri  paesi  per  condizioni  diverse  di  coltura 
e  consuetudine  nazionale,  considerarsi  un  servigio  governa- 
tivo; e  so  alcune  miniere  si  trovano  in  potere  patrimoniale 
dello  Stato,  ne  è  causa  il  non  essersi  trovato  modo  di  cederle 
convenientemente,  piuttostochè  un  divieto  legale  di  alienarle 
suggerito  dagli  uffici  propri  dello  Stato.  La  proibizione  ec- 
cettuativa del  Regolamento  del  1862,  disgiunta  da  qualunque 
disposizione  di  legge  o  da  un  principio  superiore  al  quale 
possa  rannodarsi,  prova  soltanto  un  divieto  temporaneo  e 
revocabile,  fatto  per  ragioni  di  convenienza  dal  Governo  su- 
periore alTAmministrazione  demaniale  di  porle  all'incanto 
corno  gli  altri  immobili  demaniali. 

118*  Quel  che  dico  delle  miniere,  vale  senza  dubbio  anche 
per  le  fonderie  e  gli  stabilimenti  metallurgici  posti  a  corredo- 
delie  medesime;  mentre  per  le  altre  manifatture  erariali,  il 
servigio  governativo  si  può  specificare  in  quelle  produzioni 
che  allo  Stato  conviene  di  riservarsi,  perchè  attengono  o  alla 
difesa  militare,  o  alP apparecchio  finanziario,  o  promuovono 
certi  generi  di  coltura  nazionale  che  in  mano  privata  peri- 
rebbero :  come,  fabbriche  di  munizioni  di  guerra,  arsenali^ 
officine  di  carte  valori,  o  di  calcografie  e  di  pietre  dure. 

Quanto  si  è  in  ultimo  ai  Canali  patrimoniali,  si  stenta  ancor 
più  a  trovare  l'indole  del  servigio  governativo  neir  irrigazione 
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delle  terre.  Pur  noncliitìeno  la  rete  dei  canali  Cavour  già  con- 
cessa a  una  compagnia  industriale,  fu  nel  24  dicembre  1872 
riscattala,  e  rimasn  sempre  in  mano  dello  Stato,  forse  per 
la  difficoltà  di  nuove  concessioni  senza  danno  pubblico.  E 
regolata  da  norme  speciali,  che  la  difendono  dalle  usurpazioni 
private  ;  amministrata  da  un  ufficio  speciale  sotto  la  dipen- 
denza del  Ministra  dei  tesoro,  e  sottratta  anch'  essa  dalla 
vendita  dei  beni  demaniali  per  quello  stesso  regolamento,  che 
ne  ha  esentato  le  miniere  e  le  manifatture  erariali  (1).  E 
dunque  al  pari  delle  miniere  indisponibile  solo  finché  dura 
questo  staio  di  cose:  e  la  sorveglianza  continua  del  Governo, 
^nonché  l'impossibilità  di  subastarla  la  salva  meglio  della  sua 
natura  giuridica  dalle  prescrizioni  e  dalle  espropriazioni  (2). 

V. 

119,  Fabbricati  e  stabilimenti  addetti  a  varii  servizi 
GOVERNATIVI,  Entrando  a  parlare  di  questa  specie  di  beni,  io 
tocco  uno  dei  punti  piiì  importanti  dell'  argomento,  e  più 
intricati  di  questioni  gravi:  perchè  è  proprio  qui,  dove  si 
trovano  misti  coi  beni  destinati  a  meri  servigi  governativi, 
certi  altri  beni,  in  cui  vedi  naturalmente  impressa  la  carat- 
teristica delTuso  pubblico.  Infelice  confusione;  la  quale  riesce 
a  parer  mio  la  causa  principale  delle  controversie  e  delle 
incertezze,  che  tuttora  tormentano  dottrina  e  giurisprudenza. 

Le  Amministrazioni  pubbliche  hanno  bisogno  di  una  mol- 
titudine di  palazzi  per  allogarvi  Ministeri,  Prefetture,  Tribu- 
nali superiori,  uffici  esecutivi  di  ogni  genere.  Alcune  vogliono 
caserme,  spedali  e  magazzini  militari:  altre,  stabilimenti  car- 
cerari, ed  opifici,  che  alimentino  industrie,  ovvero  Atenei  per 


(1)  Vedi  n.  25;  arU  3  Regol.  24  settembre  1862;  Torino,  16  feb- 
braio 18G9  {GìtiK  toì\  VI,  248);  Cass.  Torino,  8  febbraio  1882  {Legge, 
82,  9,  55(ii;  Geno  vìi,  26  gennaio  1886  (Annali,  86,  195);  Regolamento 
27  aprile  1890. 

(2)  Ancho  in  Francia  ì  Canali  cV  irrigazione  sono  considerati  prò- 
prietà  palrimonialo  d^llo  Stato.  Perriquet,  op,  cit.  15. 
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la  pubblica  istruzione,  orti  botanici  e  poderi  modelli,  palazzi 
per  musei,  biblioteche,  osservatori,  raccolte  artistiche,  scien- 
tifiche o  archeologiche.  E  non  si  tratta  di  poco.  Nel  1888 
il  valor  capitale  di  questi  beni  in  Italia  si  faceva  salire,  se- 
condo le  stime  dell'inventario,  a  52  milioni  e  156  mila  lire 
per  i  soli  Ministeri  delle  Finanze  e  del  Tesoro:  a  568  mi- 
lioni e  qualche  cosa  più  per  gli  altri  otto  (1).  Quale  è  dunque 
la  sorte  giuridica  di  tanti  edifizii?  Sono  essi  pertinenze  del 
demanio  pubblico?  beni  patrimoniali?  e  se  beni  patrimoniali, 
(.[[ìtìVi  caralleri  particolari  agli  occhi  del  giureconsulto  gli 
distinguono  dagli  altri  beni  patrimoniali  ? 

A  chi  li  crede  altrettante  spettanze  del  demanio  pubblico 
potrebbero,  a  prima  vista,  giovare  le  teoriche  del  Lauterbach 
e  dello  Strikio;  i  quali  nelT intento,  come  già  dissi,  di  sottrarli 
all'esecuzioni  forzate  presero  argomento  dalla  L.  6,  pr.  D. 
de  mnirahen.  empi.,  e  li  ritennero  beni  di  uso  pubblico  (2). 
Ma  il  testo  romano  parlava  veramente  di  un  luogo  pubblico, 


(1)  Alla  Guerra L.  352,965,591.  47 

Alla  Marina »  65,786,038.00 

Air  Interno »  42,109,376.65 

Air  Istruzione.      ...»  31,121,652. 16 

Ai  Lavori  pubblici  .     .  »  13,973,883.67 

Alla  Grazia  e  Giustizia  .  »  2,902,260.  34 

Agli  Esteri »  3,745,759.  50 

Vedi  la  citat<i  Relaz.  del  Direttor  generale  del  Demanio,  pag.  125. 

(2)  Vedunsi  nn.  29  e  segg.;  detta  L.6  ivi:  «  Celsus  filius  ait:  lio- 
«  mi  ne  in  liberum  scientem  te  emere  non  posse,  nec  cuiaseumque  rei  si 
«  flcias  alienanonem  non  esse:  ut  sacra  et  religiosa  loòa:  aut  quorum 
€  coiiimorcinin  non  sit:  ut  publica,  quae  non  in  pecunia  populi,  sed  in 
€  publìco  «STI  habentur,  ut  est  Campus  Marti us.  »  Strykius,  Dissert» 
voi.  IV,  fliìip.  23,  cap.  3.  De  qaalitate  honorum  chntatis,  n.  2.  4:  Non 
«  una  eniiii  eademque  omnium  eorum  est  ratio  et  conditio,  quaedam  in 
«  comniereio,  quaedam  aut^em  extra  illud  sunt  ;  prout  diiFerentia  illa 
«  claris  Dt  apertis  verbis  traditur  in  L.  6,  de  contrah.  empt..,  ubi  illa 
«  quafì  publico  usui  destinantur,  qualia  sunt  tbeatra,  balnea,  plateae, 
«  studia,  pontes,  fora  et  similia,  simpliciter  rerum  commercio  eximun- 
«tur  3>  e  in  Cap.  4,  de  executione  contra  cimtatem  oheratam;  Lauter- 
bach, Tracfat  St/nopsis  ad  tit,  de  contrah,  empt,  n.  1. 
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non  dì  palazzi  governativi;  parlava  di  quei  beni  che  sono 
oggi  divenuti  vere  pertinenze  del  demanio  pubblico,  se  non 
nazionale,  certamente  comunale.  Quella  teorica  dunque,  mu- 
tati i  tempi,  mancherebbe  di  fondamento  nel  giure  moderno, 
e  la  questione  che  risolveva,  ritorna  sotto  nuovi  aspetti  al- 
l'esame  del  giureconsulto. 

Pur  troppo  gli  scrittori  non  sono  riusciti  a  mettersi  d'ac- 
cordo, e  le  dottrine  variamente  proposte  non  hanno  otte- 
nuto successo  durevole  nella  giurisprudenza. 

120.  Sorse  non  è  molto  in  Francia  una  scuola,  che  prese 
apertamente  a  sostenere  il  carattere  di  beni  pubblici  dema- 
niali, fuor  di  commercio,  in  tutti  gli  edifizi  destinati  a  servigio 
del  Governo.  Ne  sono  fautori  il  TouUier  (1),  il  Mourlon  (2), 
gli  Aubry  et  Rau  (3),  il  BressoUe  (4),  il  Troplong  (5),  il  Bour- 
beau  (6),  il  Dareste  (7),  il  Foucart  (8),  il  Gaudry  (9)  e  con  essi 
il  belga  Laurent  (10).  Scuola  non  priva  di  seguaci  in  Italia  (11); 
ed  alla  quale  si  avvicina  anche  il  Bluntschli,  quando  con 
espressione  un  po' equivoca  qualifica  questi  beni  come  un 
demanio  pubblico  relativo  (12).  Per  altro  molti  fra  i  mentovati 


(1)  Duvergìer  sur  Touilter,  III,  39. 

(2)  Répétit,  écrites,  ecc,  1,  pag.  4G7,  III,  pag.  654. 

(3)  Cours,  ecc,  II,  §  169. 

(4)  Journal  de  droit  administr,  XI,  pagg.  117-121. 

(5)  Présanption,  I,  169. 

(6)  Traile  de  la  just  ice  de  paiXy  pag.  621,  n.  363. 

(7)  La  justice  administr,  pag.  253. 

(8)  Éléments  de  dr,  pubi,  adm.  (4*  ed.)  II,  pag.  273. 

(9)  Traile  du  doynaine,  ecc.  I,  269;  II,  636. 

(10)  Principes  de  d.  civ,  VI,  37. 

(11)  Vedi  Gianquinto,  op.  cit,  I,  §§  385,  386;  Meucci,  Islil.  di  diritto 
(amministrativo,  II,  1,  pag.  73  ;  Mantellini,  op.  cit,  II,  pagg.  135  e  segg.  ; 
0  altri  citati  dal  Cannada-Bartoli,  Sistema  ipotecario,  part.  I,  pag.  70. 

(12)  Le  Droit  public  general  (trad.  Riedmatten)  liv.  8.  chap.  2,  n.  1, 
pag.  321  ;  Théorie  de  VÉtat  (trad.  cit.)  ìiv.  3,  chap.  7,  n.  2.  pag.  222  «  ivi  » 

<  Au  premier  aspect  il  semble  bien  que  TÉtat  en  soit  sìmplement  le 

<  propriétaire.  Mais  par  sa  destination  publique  cette  propriót^é  s'éléve 
«au  dessus  de  celle  du  simple  particulier,  et  pour  assurer  le  but,  la 
«  chose  est  soustraite  au  commerce.  C'est  la  un  domaine  public  rélatif,  » 


\ 


Digitized  by 


Google 


282  PARTE  SPECIALE 

autori  si  fondano,  sarà  bene  notarlo,  sulF  articolo  538  del 
Codice  Napoleone,  che  non  ha  riscontro  nel  Codice  italiano: 
perchè  considera  appartenenze  del  demanio  pubblico  «  toutes 
les  portions  du  territoire^  qui  ne  soni  pas  susceptibles  de 
propriété  privée.  >  Vantano  poi  il  suflfragio  di  alcune  sentenze 
della  Cassazione  e  di  qualche  Corte  di  appello,  che  hanno 
applicata  la  teorica  della  denaanialilà  pubblica  ai  palazzi 
governativi  per  esentarli  dalla  comunione  coattiva  del  muro 
e  dalla  prescrizione. 

Ma  non  mancano  in  buon  numero  i  contradittori.  Delvin- 
court  (1),  Macarel  et  Boulatignier  (2),  Dalloz  (3),  Proudhon  (4), 
Batbie  (5),  Chauveau  Adolphe  (6),  Dufour  (7),  Laferrière  (8), 
Aucoc  (9j,  e  Ducrocq  (10)  negano  all'opposto,  che  i  palazzi  e 
gli  edifici  dello  Stato  divengano  parte  del  demanio  pubblico, 
quando  siano  addetti  a  servigi  governativi.  Alla  quale  opi- 
nione si  accosta  pure  il  Demolombe,  sebbene  creda  quegli 
edifizi  altrettanti  beni  inalienabili  e  imprescrittibili  (11);  non 
che  il  Perriquet  (12),  allorquando  T  assegnazione  al  servigio 
governativo  non  sia  perpetua. 

121.  Neanch'io  trovo  buone  ragioni  per  ascrivere  al  de- 
manio pubblico  tutti  i  palazzi  e  gli  edifizi  governativi.  Non 
basta,  che  i  beni  siano  indisponibili  per  poter  essere  ascritti 


(1)  Cours  .de  dr.  ciò.  I,  pag.  145. 

(2)  Tinnite  de  la  fortune  publtque,  eco,  I,  07  a  69. 

(3)  Rép.  Domarne  public,  35,  36  e   segg.  ;  Dictionn,  de  l'admin. 
/yangaise,  ecc,  Doniaine  40. 

(4)  Doìnaine  public,  II,  344,  pagg.  475. 

(5)  Précis  de  d,  pubi,  et  admin,  V,  nn.  308  e  segg. 

(6)  Journal  de  d.  adm,  X,  pag.  479. 

(7)  Traile  general  de  d.  adm.  V,  chap.  15,  nn.  70  e  72  (2*  ed.). 

(8)  Cours  de  d.  pubi.  adm.  I,  pag.  556  ;  II,  pagg.  380  e  414  (5**  ed.). 

(9)  Conférences  sur  Vadministr.  ecc.  II,  n.  470,  pag.  10. 

(10)  Du  classcìnent  au  point  de  mie  domanial  des  édifices  afféctés  à 
un  service  public  (Revue  historique  de  d.  f.  et  étranger  1865,  pag.  493; 
1864,  pagg.  5,  121,  273;  1865,  pag.  143). 

(11)  Op.  cit.  Distinct.  des  biens,  458  bis,  pagg.  238  e  339,  (4*  ed.). 

(12)  Les  contrats  de  VÉtat,  16. 
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al  demanio  pubblico;  non  basta  che  servano  all'uso  gover- 
nativo; bisogna  altresì,  se  si  eccettua  per  una  singolare 
anomalia  il  demanio  militare,  che  siano  fuori  di  commercio 
e  destinati  all'uso  pubblico.  E  Tuso  pubblico,  non  mi  stan- 
cherò di  ripeterlo,  è  ben  diverso  dal  servigio  governativo; 
perchè  a<f  singulorum  utilitatem  spedata  e  non  direttamente 
a  quella  del  Corpo  politico:  nasce  più  dalla  natura  delle  cose 
che  le  rende  e  le  mantiene  comuni  fra  tutti,  finché  essa 
duri:  anziché  dalle  dichiarazioni  della  legge,  o  dalle  asse- 
gnazioni arbitrarie  del  Governo.  Cosiechè  le* cose  ascritte  al 
Demanio  ]>ubblico  non  possono  perdere  il  carattere  dema- 
niale senza  essere  trasformate,  e  rese  atte  a  usi  diversi. 

Ora  questo  carattere,  mentre  è  proprio  delle  strade  na- 
zionali, delle  spiagge,  dei  fiumi,  di  cui  ognuno  si  serve  a 
piacimento  e  per  comodo  suo  senza  potersele  appropriare 
finché  non  cessano  di  essere  quel  che  sono;  questo  carattere 
manca,  generalmente  parlando,  ai  palazzi  e  agli  edifizi  gover- 
nativi. Come  quelli,  i  quali,  eccettuata  una  piccola  parte,  di 
cui  dirò  fra  poco,  possono  senza  subire  veruna  trasforma- 
zione materiale  adattarsi  invece  agli  usi  individuali,  postochò 
cessino  di  servire  al  Governo:  e  durante  questo  servigio  essi 
prestano  utilità  diretta  al  Governo  medesimo,  che  vi  alloga 
i  suoi  uflficii,  vi  deposita  le  sue  provviste,  e  non  consente  ai 
cittadini  di  valersene  a  piacimento  loro.  Sebbene  anch'essi 
ne  risentano  indirettamente  dei  beneficii  come  membri  del 
Corpo  politico,  e  per  occasione  del  servigio  governativo. 

Tanto  vero,  che  il  Governo  può  benissimo  servirsi  di  pa- 
lazzi privati  per  adempiere  questi  medesimi  servigi.  Non  sono 
pochi  da  noi  gli  edifici  privati  presi  in  aflStto  dallo  Stato  per 
allogarvi  stazioni  di  carabinieri,  ufiici  del  registro,  agenzie 
(l'imposte,  intendenze,  prefetture,  e  perfino  Corti  di  Cassa- 
zione, Consigli  superiori  e  Ministeri.  Ninno  di  certo  soster- 
rebbe, che  in  Roma  il  palazzo  Altieri  o  il  palazzo  Spada 
divennero  demanio  pubblico,  da  che  vi  presero  stanza  la  Cas- 
sazione e  il  Consiglio  di  Stato;  e  molto  meno  quella  molti- 
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tudine  di  case  private,  che  in  molte  parti  del  Regno  sono 
affittate  per  residenze  di  uffici,  alloggi  militari  e  perfino  sta- 
zioni di  carabinieri  o  di  guardie  di  sicurezza  (1^ 

Inoltre  i  beni  pubblici  non  sono  redditizi  e  sfuggono  al- 
l'imposta: airincontro  i  palazzi  governativi  rendono  Futilità 
economica  dell'affitto,  che  si  versa  nelle  casse  pubbliche  con 
"partite  di  giro,  e  pagano  i  tributi  erariali,  cioè  a  dire  l'im- 
posta sui  fabbricati. 

Rendono  un  affitto  non  solamente  nelle  parti  esuberanti 
al  servigio  governativo,  locate  ai  privati,  ma  persino  in  quelle 
medesime  che  sono  prese  in  affitto  dalle  varie  amministrazioni, 
le  quali  pagano  la  pigione  alla  Direzione  del  demanio.  Le 
disposizioni  del  Regolamento  di  contabilità  e  le  statistiche 
levano  su  questo  proposito  ogni  dubbio  (2). 

Pagano  l'imposta.  E  per  esserne  persuasi  basta  leggere 
l'articolo  9  della  legge  26  gennaio  1865,  confermato  nell'ar- 
ticolo 9  della  legge  11  agosto  1870,  il  quale  esenta  dall'im- 
posta sui  fabbricati  quelli  dello  Stato  costituenti  fortificazioni 
e  quelli  rurali;  non  gli  altri.  E  invano  si  cercherebbero 
nuove  esenzioni  nei  due  regolamenti  del  20  agosto  1870  e 
24  agosto  1877.  Invano  nelle  leggi  del  14  luglio  1864  e  del 
1  marzo  1886  sull'imposta  fondiaria,  come  quelle  che  oltre 


(1)  Perriquet,  /oc.  cit, 

(2)  L'articolo  15  del  Regolamento  4  maggio  1885  dispone.  «  I  beni 
immobili  destinati  ad  uso  od  in  servigio  governativo  s' intendono  con- 
ceduti in  locazione  dall' Amministrazione  del  Demanio,  a  quella  cui  ap- 
partiene il  pubblico  stabilimento  o  il  servigio  a  cui  sono  addetti.  Sarà 
d'accordo  fra  le  due  Amministrazioni  estimato  il  prezzo  dell'  uso,  e  sta- 
bilito corrispondentemente  il  fitto  o  la  pigione,  mediante  decreti  del  Mi- 
nistro del  Tesoro  registrati  alla  Corte  dei  Conti.  » 

La  citata  Relazione  del  Direttor  generale  del  Demanio  alle  pagg.  124, 
125,  301  e  segg.,  attesta,  che  nel  penultimo  anno  il  reddito  locativo  dei 
palazzi  assegnati  alle  varie  Amministrazioni  e  pagato  col  Tesoro,  ascese 
a  12  milioni,  253  mila  828  lire  e  65  centesimi.  Il  fitto  poi  pagato  da  terzi, 
per  le  parti  di  quelli  edifìzi  esuberanti  al  servigio  amministrativo,  am- 
montò a  L.  284,943. 13. 
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ad  essere  inapplicabili  agli  edifizi,  esenterebbero  soltanto  nel- 
r  articolo  17  gf  immobili  di  proprietà  dello  Slato  soth^at ti 
alla  produzione  per  un  pubblico  servigio  gratuito:  mentre 
si  è  già  veduto,  che  il  servigio  di  cui  si  ragiona  è  corre- 
spetti vo  G  oneroso. 

Queste  ragioni  sarebbero  soverchie  per  mostrare  il  carat- 
tere patrimoniale  degli  edifizi  e  palazzi  addetti  a  semplice 
servìgio  governativo,  e  la  loro  ripugnanza  col  demanio  pub- 
blico; ma  esse  sono  poco  rispetto  al  gravissimo  sconcio  in 
cui  s* incorrerebbe  colTadottare  il  concetto  contrario:  perchè 
essendo  per  gli  articoli  15  e  19  del  Regolamento  di  Conta- 
bilità in  piena  facoltà  del  Governo  l'addire  un  palazzo  a  ser- 
vigi governativi,  verrebbe  a  dipendere  da  un  atto  di  ammini- 
strazione il  cambiare  la  natura  giuridica  dei  beni,  e  sottrarre 
«n  edifizio  dal  novero  delle  cose  che  per  legge  civile  sono 
in  commercio  e  ascriverle  al  Demanio  pubblico.  Cosa  dav- 
vero gravissima,  e  contrastante  coi  principii  fondamentali 
del  Codice  Civile.  Questo  pericolo  fu  già  avvertito  in  Francia, 
dove  tra  lo  incertezze  della  dottrina  e  della  giurisprudenza 
sul  carattere  degli  eilifiei  governativi,  il  Decreto  legislativo 
del  18  maggio  1850  firmato  dal  Ministero  dell' interno,  seb- 
bene considerasse  que...  taffectation  d'un  irnmeùble  a  ttn 
sercice  public  n  altère  en  rien  son  caractère  dornaniale  (non 
dice  se  pubblico  o  privalo)  dispose,  che  fosse  mestieri  di  una 
legge  polir  l'a/fccfalion  au  service  public. 

122,  Tuttavia  anche  nelF annoverare  questi  edifizi  fra  i 
hona^  qaae  sunt  in  commercio  si  può  dar  neiresagerazione. 
E  Fesagerazìone  ci  sarebbe,  se  si  confondessero  coi  beni  de- 
stinati soltanto  in  servigi  di  governo,  quelli  che  hanno  anche 
preordinazione  all'uso  pubblico.  Tutti  gli  edifici  monumentali, 
come  ogni  veneranda  relìquia  della  storia  e  dell'arte,  sono 
beni  in  uso  pubblico  o  non  in  servigio  del  governo,  quando 
anche  taluno  di  essi  venga  adibito  per  sede  di  uffici:  e  seb- 
bono  nella  legge  manchi  la  formula,  che  ne  consacri  il  ca- 
rattere di  demanio  pubblico,  e  Tarticolo  427  del  Codice  civile 
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non  ne  tenga  conto,  havvi  però  nei  monumenti  la  nota  es- 
senziale, che  contrassegna  il  demanio  pubblico  (1),  Ma  da 
questa  eccezione  in  fuori  gli  edifizi  nazionali  destihari  alTiiso 
governativo  appartengono  al  patrimonio  dello  Sialo,  sebbene 
siano  indisponibili,  E  per  comprendere  V  importanza  ili  questa 
parola  mi  fermo  ad  esaminarla,  perchè  io  richiede  la  gravita 
deir  argomento,  rispetto  air  alienabilità,  alT  csprofiriazione^ 
alla  comunione  coattiva  del  muro,  e  alla  prescrizione. 

123.  Circa  il  primo  punto  non  è  dubbio,  che  ì  palazzi  e 
gli  edifici  dello  Stato,  quando  sono  addetti  al  servizio  goverr 
nativo,  e  finché  questo  dura,  non  pos-^ono  vendersji  <lal  Go- 
verno; nò  andar  soggetti  a  contratti  che  ne  importino  co- 
munque alienazione  attuale  o  potenziale.  Ciò  cuntradirebbe 
al  loro  fine;  e  la  proibizione  di  venderli  non  nasce  Uxnio  dal 
Regolamento  del  1862,  il  quale  ha  pure  esentato  dalla  liqui- 
dazione i  fabbricati  occupati  da  uffizi  governativi  e  militari 
(art.  3),  ma  risale  più  in  alto,  e  deriva  direttamente  dalla 
legge  di  liquidazione,  che  esclude  driUa  vendita  i  beni  lutti 
addetti  a  servizi  governativi.  Ma  siccume  da  altra  parte  è  in 
piena  balìa  del  Governo  di  far  cessare  la  destinaziunej  così 
appena  questa  finisce,  essi  divengono  senz'altro  dispiMvtbili  (2). 

Per  ciò  che  attiene  alle  espropriazioni,  dissi  già  la  mia 
opinione  generalmente  in  riguardo  a  Uitte  le  cos<»  de=^linale 
a  servizi  governativi,  e  ne  dichiarai  le  ragioni  (3;.  Mi  con- 
tento dunque  di  ripetere  le  sole  conclusioni:  vale  a  dire,  che 


(1)  La  incompletezza  delF enumerazione  fatta  ne^li  arti.  427  e  430 
Cod.  civ.  fu  già  notata  dai  nostri  scrittori  :  Ricci,  CorL  ciò.  II,  pftg^.  51  e  52; 
Pacifici-Mazzoni,  Commento^  ecc,  II,  tit.  1,  n.  9  ;  Borsari,  Com^n.  Cod,  civ, 
artt.  428-429. 

Il  Mantellini,  loc,  cit.  fa  menzione  di  una  CÌrcol:àre  del  17  agosto  1860, 
con  cui  il  Ministero  delle  Finanze  ritenne  t^senti  dallMmposta  sui  fab- 
bricati, secondo  lo  spirito  della  legge,  gli  edifici  destinati  a  nwx^m  nazionali. 

(2)  Art.  1  Legge  21  agosto  1862;  e  artt.  lo  e  sefcg.  Regolamenti 
4  maggio  1885. 

(3)  Vedi  nn.  29,  30,  31;  e  Cass.  Palermo j  lo  febbraio  1875(Lf^^e, 
75,  2,  167);  13  settembre  1887  {Foro,  88,  1^  870), 
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ranno  sogpg^Hti    alla  esprnpriazioae   per  causa  di    pubblica 
uliliià,  ma  non  a  quella  per  debiti. 

Assai  più  difficile  a  decidere  si  è,  se  cadano  sotto  la  ser- 
vitù legale  della  coinunione  coattiva  del  muro.  SulTapplica- 
zione  dell'artictìlo  6BI  df^l  Codice  Napoleone  la  giurispru- 
denza francese  è  incerta;  ma  secondo  il  Ducrocq  prevale  la 
massima  di  sottrarre  alla  comunione  coattiva  i  palazzi  de- 
stinati a  servizio  govei'nativo  (1).  In  Italia  la  questione  non 
è  stata  ancora,  elio  io  sappia,  decisa  rimpetto  a  questa  sorta 
di  edifizi  :  e  solo  trovo  qualche  sentenza,  la  quale  ha  esclusa 
rnsenzione  stabilita  dalTailicolo  556  del  nostro  Codice  civile, 
alle  Chiese,  quando  non  sono  legalmente  destinate  all'uso 
pubblico  (2).  Ma  poiché  il  citato  articolo  ristringe  Kesenzione 
agli  edifizi  dcMinati  alCuRO  pubblico^  io  non  credo  che  possa 
invocarsi  a  favore  doÌ  palazzi  e  degli  altri  fabbricati  desti- 
nati agli  usi  di  governo.  Restano  esclusi  dalla  lettera  della 
lejrge,  che  parla  di  uso  del  pubblico  e  non  già  di  servizio 
del  governo;  e  poniamo  che  non  lo  fossero,  mancherebbe  la 
Falcione  per  giusiiflcare  Tapplicazione  estensiva,  di  una  dispo- 
sizione del  tutto  singolare:  giacché  Pcsercizio  di  quel  diritto 
di  comunione  non  è  incompatibile  con  Fesigeuze  del  servigio 
gfjveniativo.  Quanti  uffici  governativi  risiedono  in  edifici 
privati,  e  quanti  edifi/J  pubblici  si  prestano  senza  danno  alla 
comunione  del  muro  divisorio! 

Neanche  finalmente  per  quanto  attiene  alla  prescrittibilità, 
io  trovo  i  fondamenti  logali  per  esentarne  gli  edifici  gover- 
nativi, quando  non  abbir^no  il  carattere  di  monumenti  na- 
zionali* Essendo  beni  patrimoniali,  sono  cose  appropriabili 
e  commerciabili;  né  il  divieto  fatto  al  Governo  di  alienarli, 
mentre  dura  rassegnazione  al  servizio  deirAmministrazione 
pubblica,  bastia  per  sottrarli  alla  disposizione  dell'articolo  21 14 


(1)  Ducrocf],  op.  cif*  nn.  ^3,  44. 

(2)  Ciiss.  Torino,  21  lii-Ho  1888  {Ler/ge,  88,  2,  478);  Cass.  Napoli, 
17  higlio  1890  {?>',  XXX,  2,  378). 
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del  Codice  civile.  Ma  veramente  la  questione  non  è  di  rilievo: 
perchè  il  servizio  governativo  esclude  la  possibilità  effettiva 
della  occupazione  privata;  cessato  poi  quel  servizio,  finisce 
l' indisponibilità,  e  con  essa  la  ragione  di  dubitare  della  effi- 
cacia della  prescrizione. 

VI, 

124.  Mobili  e  danaro.  Oltre  gli  edifìzi,  lo  Stato  possiede 
una  gran  quantità  di  mobili  destinati  al  servizio  governativo: 
0  si  può  anzi  dire,  che  quasi  tutto  il  suo  patrimonio  mobi- 
liare sia  alSFetto  a  questa  destinazione.  Esponendo  la  consi- 
stenza del  patrimonio  nazionale,  io  feci  conoscere  quali  fossero 
questi  mobili,  e  rammentai  tutti  quelli  che  servono  di  correda 
agli  uflBzi  pubblici,  le  armi  di  ogìii  genere,  e  il  naviglio  del- 
Fesercito  e  dell'armata  di  mare:  i  quadrupedi  e  le  muaizìoni 
di  guerra:  le  provviste  di  vestiario  e  di  vettovaglie  per  i 
soldati  e  per  gli  stabilimenti  penitenziari;  i  tabacchi,  i  salij 
la  carta  bollata  che  si  trovano  nei  magazzini  delle  privative; 
e  infine  il  materiale  scientifico  e  artistico  dei  musei,  dello 
gallerie  e  delle  biblioteche  (1).  Come  ben  si  vede,  sono  tutti 
destinati  a  servizi  pubblici  e  p«rò  indisponibili;  ma  bisogna 
intenderlo  con  due  avvertenze.  La  prima,  che  tra  questi 
mobili,  ci  sono  alcune  tmiversilates  bonorum  destinate  ve- 
l'amento  all'uso  pubblico,  e  parlecipi  di  tutte  le  doti  sostan- 
ziali del  pubblico  demanio.  Nella  quale  categoria  si  trovano 
le  biblioteche,  i  musei  e  tutte  le  collezirmi  artistiche  o  scien- 
tifiche esposte  al  pubblico.  Sono  le  ragioni  medesime  dei, 
palazzi  monumentali,  quelle  che  debbono  indurci  ad  ascri- 
verle al  pubblico  demanio  :  e  sebbene  Tarticolo  8  del  Rego- 
lamento di  contabilità,  classifichi  i  musei;,  le  pinacoteche,  le 
biblioteche  fra  i  beni  patrimoniali  immobili  dello  Stato  (2)^ 


(1)  Vedi  mi.  22  e  segg. 

(2)  Vedi  n.  32. 
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questa  disposizione  regolamentare  fatta  al  solo  scopo  degli 
inventarij  non  mi  par  sufficiente  per  cambiare  la  condizione 
giuridica  di  questi  benij  né  per  togliere  al  patrimonio  arti- 
stico quell'impronta  di  pubblicità,  che  risulta  specialmente  in 
Italia  dalle  tradizìonij  dalle  consuetudini  e  dai  principii  generali 
del  diritto.  Esporrò  a  suo  tempo  questo  punto  della  nostra 
legislazione  :  basti  per  ora,  che  tutti  i  musei  e  le  collezioni 
di  simil  genere  esposte  al  pubblico,  oltre  ad  avere  per  questa 
sola  ragione  la  dote  essenziale  del  demanio  pubblico,  sono 
tutte  esenti  dalle  imposte,  come  i  palazzi  in  cui  si  contengono: 
né  vale  a  tramutarle  in  beni  redditizi,  quella  tassa  di  accesso, 
a  cui  le  ha  sottoposte  il  Ministro  dell' istruzione,  sì  perchè 
saltuaria,  sì  perchò  non  è  il  prezzo  dell'uso. 

Con  questa  considerazione  si  spiegano  le  non  poche  sen- 
tenze, che  hanno  esentato  dalla  prescrizione  i  quadri,  i  libri 
e  gli  altri  oggetti  pertinenti  alle  collezioni  pubbliche;  perchè 
veramente  essendo  extra  commercium  non  possono  cadere 
in  proprietà  privata,  e  sfuggono  anche  air  articolo  707  del 
Codice  civile,  per  cui  il  terzo  possessore  di  buona  fede  fa 
suoi  ì  EQobìli  senza  bisogno  di  titolo.  Lascerò  stare  la  sen- 
tenza della  Cassazione  di  Francia,  che  ammise  la  rivendi- 
razione  dì  un  quadro  sottratto  al  Museo  del  Louvre,  quando 
apparteneva  alla  dotazione  della  Corona;  giacché  la  dota- 
zione era  dalla  legge  francese  dichiarata  imprescrittibile  (1). 
Ricorderò  piuttosto,  che  la  Corte  reale  di  Parigi  consentì  la 
rivendicazione  di  un  autografo  del  Molière,  portato  via  dalla 
pubblica  biblioteca  reale  :  considérant  en  principe^  que  les 
oHvrages  falsant  partìe  de  la  bibliothèque  royale  soni  znU' 
Uéiahles  et  imprescripiibles^  comme  appartenant  au  domaine 
PUBLIC  (2).  E  altrettanto  fece  da  noi  opportunamente  il  tri- 
bunale civile  di  Roma  in  un  caso  analogo.  Si  trattava  del 
famoso  testo  di  Giovanni   Eliseo,  Libellus  de  mirabilibus 


% 


(1)  Casa,  Paris,  10  aoùt  1841  (7.  P,  41,  2,  515). 

(2)  Cour  Paris,  3  janvier  1846  {Sirey,  Al,  II,  78). 

Qtùnoi  —  La  Dottrina  delie  Persone  giuridiche  —  Voi.  H.  19 
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civiiaiis  Puiheolorum  et  locorum  vwinwrum  in  civitate 
Neapolis  1475;  testo j  che  rubato  già  alla  Mngliabechiana 
di  Firenze  era  caduto  in  mano,  non  si  sa  come,  di  certo 
Senatore  belga  Verganveii  ;  venduto  poi  all'asta  pubblica 
de!la  libreria  di  costui,  e  pervenuto  a  un  libraio  italiano. 
Nelle  rieerche  i>er  rinvenire  taluni  libri  scoraparsi  dalla  Ca- 
sanatense,  il  testo  di  Eliseo  fu  casualmente  trovato  presso 
un  tal  Rossi j  e  siccome  restò  facile  riconoscerlo  dal  bollu 
non  scomparso  della  biblioteca  Magliabechiana,  il  Ministra 
della  pubblica  istruzione  io  rivendicò.  Il  Rossi  oppose  perfiuo 
la  prescrizione  trentennale,  che  avrebbe  sanato  anche  la  mala 
fede;  ma  il  tribunale  ravvisando  nel  testo  reclamato  un  og* 
getto  extra  commercium  e  però  in  suscettivo  di  possesso  giu- 
ridico, ne  ammise  Fazione  rivendicatoria  (1). 

La  seconda  avvertenza  è  semplicissima.  Gli  altri  mobili,  i 
quali  non  hanno  il  carattere  del  demanio  pubblico,  restano  ina- 
lienabili e  sottratti  ai  sequestri  e  alle  esecuzioni,  finché  dura  In 
des(inazìone  al  servizio  dello  Stato.  Non  diventano  per  altro 
imprescrittibilij  ne  si  poti'cbbe,  senza  incorrere  in  assurdi,  so- 
stenere, che  le  sedie  e  i  tavolini  di  un  ufficio  governativo  sono 
cose  fuori  di  commercio  e  rivendicabili  in  mano  di  un  ter;!0 pos- 
sessore di  buona  fede.  Per  impedirne  Tappropriazione  occor- 
rerebbe sottrarle  al  commercio;  ma  tina  disposizione  di  questo 
genere  non  si  trova  che  rispetto  ad  alcune  cose  poste  fuori 
dal  commercio  libero  per  ragioni  di  finanza  o  di  sicurezza 
pubblica:  come  accade,  ad  esempio,  dei  generi  di  privativa, 
u  di  certe  armi  da  guerra.  Per  altro  la  destinazione  al  ser- 
vizio pubblico,  eccezion  fatta  delle  navi,  come  dirò  fra  poco, 
può  cessare  per  decreti  amministrativi^  quando  divengono 
inutili,  o  esuberanti,  o  si  sciupano;  e  allora  si  possono  ven< 
dere.  Anzi,  si  possono  vendere  anche  i  generi  delle  privative 
secondo  le  norme  da  osservarsi  per  mantenere  incolume  il 
monopolio  governativo:  e  perfino  anche  gli  istrumenti  guer- 


ci) TnK  Roma,  10  giugno  1888  {Li^gge,  88,  2,  WS). 
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rescliij  trasformati  e  ridotti  innocui,  quando' non  servono  più 
ai  bisogni  miliLari. 

125,  Da  ultimo,  fra  i  mobili  di  spettanza  dello  Stato  si 
trovano  ptire  il  danaro,  i  valori  di  Tesoreria  e  i  titoli  del 
Portafoglio.  Annoverare  oggigiorno  il  danaro  e  i  titoli  che 
hi  surrogano  tra  i  beni  indisponibili,  sarebbe  a  prima  vista 
un  coDtrosenso!  perchè,  se  in  altri  tempi  lo  Stato  tenne 
capitali  fruttiferi,  questa  condizione  di  cose  non  trova  più 
riscontro  nello  Slato  moderno,  massime  in  Italia,  dove  le 
entrate  non  si  capitalizzano,  ma  bastano  appena  al  servizio 
<lel  Bilant^io:  sicché  il  tlanaro  e  i  titoli  di  credito  non  ri- 
mangono mai  stagnanti,  stanno  perennemente  in  circolazione, 
e  sono  destinali  ai  pubblici  pagamenti,  o  a  quelle  operazioni 
fliianziarie,  con  cui  il  ^lìnistro  del  Tesoro  provvede  straor- 
dinariamente alle  spese  dello  Stato  (1).  Ma  il  danaro  pubblico 
è  iiidisponibile  nel  senso  che  l'Amministrazione  non  può 
farne  uso  diverso  dalle  assegnazioni  del  Bilancio;  e  ciò  che 
più  monta,  niun  creditore  può  farvi  sequestri  o  pignoramenti. 
Ecco  pertantOj  rome  il  danaro  pubblico  ed  i  Titoli,  che  ne 
fanno  le  veci,  non  ostante  l'apparente  ripugnanza  del  pre- 
dicato, possono  figurare  tra  i  beni  indisponibili. 

VII. 

126.  Patrimonio  ferroviario.  A  soddisfare  completamente 
le  necessità  de)  consorzio  civile,  bisogna  che  lo  Stato  si 
occupi  anche  dì  promuovere  e  mantenere  le  comunicazioni 
tra  ìe  varie  parti  del  territorio  nazionale,  e  tra  questo  coi 
circostanti;  non  solo  per  la  difesa  del  paese,  ma  anche  per 
r  interesse  dei  traffici  ed  i  bisogni  individuali  dei  membri  che 
compongono  la  sociale  convivenza;  imperocché,  sebbene  il 

(1)  Bhmtsehli,  Le  droit  pah  He  general  (trad.  cit.  pag.  323):  «L'État 
4£  possedè  plus  rarement  des  capitaux  produisant  intóréts.  Les  Cantons 
4C  suisses  eux-mòmes,  dont  les  flnances  ont  un  caractére  prive  plus 
<  accentuéj  n'ont  plus  guère  des  capitaux  productifs.  » 
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provvedervi  non  entri  nei  termini  propriamente  essenziali 
dell'azione  governativa,  pure  non  se  ne  discosta  poi  tanto, 
da  non  rimaner  compreso  nel  giro  degli  uflSci  secondari  affi- 
dati al  governo.  Il  che  riesce  anco  più  sensibile  presso  quei 
popoli,  come  siamo  noi,  dove  l'azione  governativa  supplisce 
largamente  alla  economia  pubblica  ed  ai  civili  avanzamenti. 
E  siccome  fra  tutti  i  mezzi  di  comunicazione  che  V  ingegno 
dell'uomo  ha  inventati,  presero  la  maggioranza  in  questo  se- . 
colo  le  ferrovie,  perciò  non  è  maraviglia,  che  lo  Stato  sia 
divenuto  possessore  di  un  patrimonio  ferroviario. 

Ma  innanzi  tutto  precisiamo  bene  le  idee,  e  distinguiamo 
l'esercizio  dalla  proprietà  delle  ferrovie;  essendo  quello  una  in- 
dustria 0  speculazione,  che  non  richiede  la  proprietà  del  suolo 
stradale.  Una  ferrovia  infatti  appartenente  ture  proprietatis 
allo  Stato,  può  essere  esercitata  da  una  Società,  a  cui  l'abbia 
concessa  temporaneamente  il  Governo.  E  per  contrario  non 
è  nemmeno  impossibile,  sebbene  caso  più  raro,  che  il  Go- 
verno pigli  a  esercitare  una  ferrovia  di  proprietà  privata. 
Ora  tutto  ciò  che  riguarda  l'esercizio  esce  dai  confini  del 
mio  argomento;  perchè  sebbene  la  preferenza  dell'esercizio 
privato  sul  governativo,  o  all'incontro  di  questo  su  quello, 
sia  un  problema  dei  più  gravi  per  gli  economisti,  e  dei  più 
variamente  risoluti  nella  pratica  dai  varii  paesi,  tuttavia  non 
avendo  intima  relazione  di  causa  o  dì  ragioni  con  la  pro- 
prietà del  suolo  stradale,  è  un  problema  che  non  può  inte- 
ressare la  condizione  giuridica  patrimoniale  delle  ferrovie  di 
Stato  :  unico  tema  del  mio  discorso.  Basti  ricordare,  che  in 
Italia  mentre  prima  del  1885  prevaleva  l'esercizio  governa- 
tivo, da  quell'anno  in  poi  è  avvenuto  il  contrario:  giacché 
la  legge  del  27  aprile  1885  ha  concesso  a  lunga  durata 
l'esercizio  delle  ferrovie  dello  Stato  ad  alcune  Società  di 
banchieri  e  capitalisti.  Il  Governo  si  è  riservata  unicamente 
la  sorveglianza  nell'  interesse  pubblico,  per  garantire  l'esat- 
tezza del  servizio,  impedire  l'abuso  del  monopolio,  e  la  ma- 
Dutenzione  della  sua  proprietà. 
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Precisati  i  termini  della  ricerca,  bisogna  avvertire,  che 
tra  le  ferrovie  ce  ne  sono  talune  di  proprietà  dello  Stato, 
altre  che  spettano  iure  proprietatis  a  Corpi  morali,  Società 
o  individui.  Distinzione,  la  quale  non  collima  punto  con  quella 
di  ferrovie  pubbliche  e  private:  perchè  sotto  il  nome  di  fer- 
rovie pubbliche  sMntendono,  almeno  secondo  la  nostra  legisla- 
zione (1),  tutte  le  ferrovie  destinate  al  servizio  del  pubblico: 
in  modo  che  chiunque,  osservando  le  condizioni  dell'orario  e 
della  tariffa,  può  valersene  a  suo  piacimento;  mentre  si  chia- 
mano private  quelle  ferrovie,  a  chiunque  spettino,  delle 
quali  non  ha  diritto  di  servirsi  altro  che  il  proprietario  : 
per  es.  quelle  destinate  al  servizio  di  uno  stabilimento  in- 
dustriale, di  una  miniera,  o  anche  di  un  fondo  rustico.  Ora 
le  ferrovie  pubbliche  possono  essere  alcune  di  proprietà 
dello  Stato,  altre  di  proprietà  privata.  Sono  dello  Stato, 
-quando  è  il  Governo  che  le  costruisce  col  danaro  pubblico, 
sia  pure  mediante  appaltatori,  o  coadiuvato  dal  concorso  di 
altri  enti  morali,  a  cui  però  la  legge  non  attribuisca  alcun 
diritto  sul  suolo  stradale  :  ovvero,  quando  lo  Stato  le  riscatta 
dai  possessori,  che  le  aveano  con  sua  concessione  costruite 
per  conto  proprio.  Sono  di  proprietà  privata,  quando  il  Go- 
verno ne  concede  la  costruzione  e  la  proprietà  perpetua, 
ovvero  temporanea  e  risolubile,  e  finché  essa  dura,  all'indu- 
stria e  alla  spesa  di  privati  assuntori;  quantunque  concorra 
all'opera  mediante  sovvenzioni,'  che  non  importino  l'acquisto 
attuale  del  suolo  stradale,  ma  siano  compensate  diversamente. 
Le  leggi  0  i  decreti  di  concessione  determinano  il  tutto;  ma 
le  regole  della  giustizia  vogliono  l'equo  contemperamento 
degli  owori  e  dei  beneficii;  e  i  principi!  di  convenienza  sug- 
geriscoìio  di  non  tirar  troppo  la  corda:  giacché,  quanto  più 
i  concessionari  possono  avvantaggiarsi  della  durata  o  dei  be- 
neficii della  concessione,  tanto  meglio  servono  il  pubblico* 


(1)  Artt.  209  e  segg.  Legge  sui  lavori  pubblici. 
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127»  Se  adesso  diamo  un'occhiata  alla  pratica  dei  varii 
popoli,  troviamo  sensibili  diversità.  In  Inghilterra»  stando  ai 
dati  degli  economisti  e  agli  annali  di  quella  nazione^  la 
prima  ferrovia  da  Stockton  a  Darlington  inaugurò  oel  1821 
il  sistema  delle  ferrovie  di  proprietà  privata,  che  tale  doveva 
rimanere  per  tutte  le  succediture;  giacché  il  Governo  in- 
glese si  è  intromesso  soltanto  nel  concedere  il  permessi^ 
della  costruzione  e  delT  esercizio  alle  Società,  quando  In 
hanno  domandatOj  e  non  ha  mai  pretesa  la  proprietà  th^l 
suolo  stradale.  Similmente  negli  Sta<i  Uniti  di  America  tutte 
le  ferrovie,  che  dopo  i  primi  railways  del  Massachusset,  o 
la  prima  linea  di  rilievo  costruita  nel  1832  da  Baltimora 
airOhio,  sono  andate  man  mano  moltiplicandosi  sino  a  pifi 
di  220  mila  chilometri,  furono  opera  di  Società  private;  e 
sono  rimaste  di  loro  proprietà  senza  Ìl  menomo  sentore  di 
qualche  intromissione  delio  Stato,  Nella  Francia  invece  i 
sistemi  più  contrari  si  sono  con  varia  fortuna  palleggiati. 
Fino  al  1833  il  Gid verno  francese  non  possedeva  per  conto 
suo  un  palmo  di  ferrovia,  quantunque  circa  300  chilometri 
ne  fossero  esercitati  iure  propriefatis  da  Compagnie  pri* 
vate.  Le  tre  lìnee  infatti,  che  partendo  da  Saint-Etìénne 
conducevano  ad  André7.ietix,  a  Lyon  e  a  Roanne,  sì  posse  ^ 
devano  da  Società  per  azioni,  le  quali  ottenutane  la  conces- 
sione perpetua  e  piena  dal  Governo  le  avevano  costruite 
senza  contributo  dello  Stato.  Ma  da  queir  anno  in  poi  la 
Francia  cambiò  tenore,  perchè  sorsero  le  esitanze,  e  muta» 
rono  i  consigli-  Prevalendo  l'intento  di  favorire  Fingerenz;* 
del  Governo,  le  concessioni  ferroviarie  divennero  temporanee 
e  gravato  di  servizi  gratuiti  a  prò  dello  Stato;  il  quale  non 
solo  cominciò  a  costruire  per  conto  suo,  ma  riscattò  dallti 
mani  degli  esercenti  le  linee  che  andavano  languendo,  o  la 
cui  concessione  veniva  a  scadere.  Ragioni  politiche  e  con- 
siderazioni strategiche  incalzarono  il  Belgio  ad  imprendere 
le  costruzioni  ferroviarie  per  conto  dello  Stato,  lasciando  poro 
alla  speculazione  privata;  e  non  tlissi mili  ragioni,  stando  alle 
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indazioni  del  raziocinio,  devono  essere  state  quelle  che  in- 
dussero il  genio  accentratoro  del  principe  di  Bisraarck  a 
riscattare  le  ferrovie  già  costruite  in  Germania  da  Società 
private,  rivendicando  allo  Stato  quasi  tutto  il  patrimonio 
ferroviario  della  Prussia.  Parrebbe  a  prima  vista,  che  il  si- 
mile dovesse  essere  accaduto  in  Austria-Ungheria;  ma,  al- 
l'incontro il  fatto  si  è,  che  il  Ministero  de  Bruck  fu  nel  1854 
costretto  da  strettezze  finanziarie  di  cedere  tutte  le  ferrovie 
dello  Stato  a  due  compagnie  internazionali  potentissime,  che 
le  hanno  tuttora:  T una  nel  sud,  l'altra  nelle  rimanenti  re- 
gioni dell'Impero.  Lascio  i  paesi  che  non  danno  argomento 
a  considerazioni  di  rilievo,  e  vengo  all'  Italia. 

128.  Ci  sarebbe  veramente  da  scrivere  un  volume,  chi 
volesse  tener  dietro  alle  vicende  toccate  alle  ferrovie  ita- 
liane; ma  io  devo  contentarmi  delle  notizie  essenziali.  Prima 
della  costituzione  politica  del  Regno  d'Italia  si  può  dire,  che 
esclusi  forse  un  tronco  insignificante  nel  Napoletano  e  al- 
cune strade  ferrate  costruite  dal  Governo  Sardo,  le  poche 
ferrovie  aperte  all'esercizio  negli  altri  Stati  peninsulari,  fu- 
rono costruite  da  Società,  la  più  parte  straniere,  che  no 
ebbero  la  concessione  e  la  proprietà.  E  questo  andazzo  per- 
durò anche  dopo  la  unificazione  politica;  tantoché  la  legge 
sui  lavori  pubblici  del  1865  presuppone  il  diritto  dei  privati 
concessionari  sulle  ferrovie  pubbliche,  quando  dal  Poter  le- 
gislativo ne  abbiano  avuta  la  concessione.  Ma  i  tempi  si  sono 
mutati  anche  da  noi,  vuoi  per  la  diversa  inclinazione  degli 
uomini  saliti  al  potere,  vuoi  per  nuovi  bisogni  rivelati  dall'espe- 
rienza. Perciò  si  videro  prima  i  riscatti  delle  ferrovie  del- 
l'Alta Italia,  poi  quelli  delle  Romane,  che  lo  Stato  ricomprò  (1). 
Intanto  veniva  pubblicata  la  legge  del  29  luglio  1879,  la 
quale  decretava  la  costruzione  di  molte  linee  complementari, 
e  dava  facoltà  al  Governo  di  concederle  a  chi   lo    doman- 


(1)  Vedi  la  Convenzione  di  Basilea  dei  17  novembre  1875,  approvata 
con  la  legge  29  giugno  1876;  e  le  Convenzioni  del  21  novembre  187T 
e  26  aprile  1879  approvate  con  legge  29  gennaio  1880. 
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dasse,  chiamando  a  contributo  Province  e  Comuni  ;  ma  at- 
tribuendone sempre  la  proprietà  allo  Stato.  Talché  dopo  i 
riscatti,  e  dopo  questa  legge,  sono  divenute  di  proprietà  dello 
Stato  le  linee  ferroviarie  principali  e  buona  parte  delle  com- 
plementari: rimanendo  alla  proprietà  privata  solamente  quelle 
linee,  che  già  concesse  nel  tempo  precedente  non  sono  state 
ancora  riscattate:  tra  cui  figurano  in  buona  parte  alcune 
di  spettanza  dell'antica  Società  delle  Meridionali,  ora  eser- 
cente la  rete  Adriatica.  La  qual  condizione  di  cose  è  ri- 
masta immutata:  perchè,  sebbene  la  grave  disputa  sull'eser- 
cizio privato  0  governativo  sia  finita  con  la  vittoria  del  primo 
e  la  legge  del  27  aprile  1885  abbia  afiidato  a  lungo  termine 
l'esercizio  di  tutte  le  linee  dello  Stato  alle  tre  Società  delle 
Reti  Mediterranea,  Adriatica  e  Sicula,  pure  né  questa  legge, 
né  le  Convenzioni  che  le  hanno  servito  di  base,  immutarono 
la  condizione  giuridica  del  suolo  stradale  rimasto  di  pro- 
prietà dello  Stato:  soltanto  venderono  alle  Società  il  ma- 
teriale rotabile  e  di  esercizio.  Né  mi  pare  da  ultimo,  che 
su  questo  punto  le  condizioni  siano  cambiate  per  la  legge 
posteriore  del  20  luglio  1888;  la  quale,  oltre  ad  approvare 
la  costruzione  di  certe  linee,  dette  al  Governo  la  facoltà  di 
fare  altre  nuove  concessioni  anche  per  Decreto  Reale.  In 
Italia  dunque  le  ferrovie  pubbliche  più  importanti  sono  quasi 
tutte  di  proprietà  dello  Stato,  sebbene  affidate  all'esercizio 
di  Società  private  (1). 


(1)  Il  30  giugno  1889  lo  Stato  possedeva  un  capitale  ferroviario  di 
lire  3,225,857,047. 57,  composto  nel  modo  seguente  : 

aj  per  8936  chilometri  in  esercizio,  lire  3,050,721,123.  31,  a  ra- 
gione di  lire  342,400  al  chilometro; 

b)  per  anticipazioni  a  linee  in  costruzione  lire  175,135,924.  26. 

Oltre  a  ciò,  bisogna  tener  calcolo  del  diritto  al  riscatto  sulle  con- 
cessioni temporanee  fatte  a  privati  per  3955  chilometri  di  ferrovie  in 
esercizio.  Diritto,  che  valutato  approssimativamente  secondo  le  medie 
delle  scadenze,  ascende  a  lire  139,865,470.  60. 

Cosi  dalla  Statistica  del  Patrimonio  dello  Stato,  pubblicata  dal  Ra- 
gionier  generale  Gerboni,  parte  II,  pag.  62. 
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129,  Per  agevolarmi  ora  il  cammino  a  definire  questa 
proprietà  dello  Stalo,  prt^metto  un* osservazione  sul  carattere 
del  diriUo  di  proprietà,  di  cui  sono  suscettive  le  ferrovie  se- 
condo le  nostre  leggi;  poiché,  non  posso  convenire  come 
ritengono  alcuni  valenti  giureconsulti,  che  questo  diritto  non 
sia  una  vera  proprietà,  ma  un  gius  anomalo  e  sui  generis 
diverso  dalla  proprietà  luris  cimlis;  io  lo  credo  invece  una 
vera  proprietà,  sebbene,  quando  appartiene  ai  privati  con- 
ressionari,  sia  risolubile  in  virtù  del  riscatto  che  può  farne 
lo  Stato,  0  della  scadenza  della  concessione  temporanea.  Cito 
sene' altro  una  sentenza  normale  della  Cassazione  di  Firenze, 
dacché  i  suoi  argomenti  mi  paiono  inoppugnabili  (1).  Invero 
la  legge  sui  lavori  pubblici  dichiara,  che  le  ferrovie  pubbli- 
chcj  mentre  sono  d'interesse  generale,  possono  per  altro  in 
virtù  di  legali  concessioni  costituire  oggetto  d'industria  e 
di  proprietà  privata  (2),  temporanea  e  risolubile:  perciò  si 
possono  sotioporre  acl  ipoteca  e  mettere  all'asta,  quantunque 
la  vendita  non  debba  mai  impedirne,  né  cambiarne  la  desti- 
na?Jone  pubblica.  Né  la  revocabilità  o  temporaneità  del  di- 
ritto contrasta  con  l'essenza  del  diritto  di  proprietà;  venendo 
anche  dal  Codice  civile  consentito  di  trasmettere  la  proprietà  ' 
mediante  contratto  ad  diem,  o  sottoposto  a  condizione  riso- 
lutiva, 

130.  Prendendo  adesso  a  considerare  particolarmente  la 
proprietà  dello  Slato  sulle  ferrovie  che  gli  appartengono, 
essa  non  diflTerisce  essenzialmente  da  quella  dei  concessionari 
privati;  soltanto  divaria,  perchè  non  soggiace  alle  medesime 
cause  di  risoluzione.  Pur  troppo  affermando  il  carattere  pa- 
trimoniale delle  ferrovie  dello  Stato,  io  sarò  probabilmente 
tacciato  df  visionarlo  da  coloro,  i  quali  ponendo  mente  alla 
legislazione  di  aUrì  paesi,  e  specialmente  della  Francia,  scor- 
gono nelle  ferrovie   nazionali  altrettante  appartenenze   del 


(1)  Casa,  Firenze,  li  nprile  1870  (Legge,  X,  1,  589). 

(2)  Artt.  2<Ì9,  242,  248  e  segg.,  254  Legge  20  marzo  1865.  Ali.  F. 
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demanio  pubblico  stradale.  Ma  in  Fi^^ncìa  ci  sono  leggi,  che 
attribuiscono  le  prerogative  del  demanio  pubblico  alle  ferro- 
vie nazionali  (1):  mentre  siffatte  disposizioni  non  solo  man- 
cano in  Italia,  ma  quelle  che  abbiamo,  ne  contradìcono  as- 
solutamente il  concetto:  il  qualo  da  altra  parte  ripugna  ai 
caratteri  delle  strade  ferrate,  ragguagliati  con  quelli  delle 
strade  ordinarie.  Questa  ripugnanza  io  non  la  deduco  gii^ 
dal  concorso  dei  servigi  governativi  commessi  pure  agli  esei-- 
centi  delle  ferrovie,  incaricati  come  sono  dei  trasporti  po- 
stali, militari,  di  polizia,  nonché  di  molti  ufficiali  pubblici 
che  viaggiano  gratuitamente  o  a  prezzi  ridotti  (2).  Ciò  noa 
basterebbe  davvero  a  spogliare  le  ferrovie  del  carattere  de- 
maniale pubblico,  mentre  esse  servono  anche  alTtiso  indivi- 
duale di  chiunque:  quisquis  populi,  e  perciò  air  uso  pub- 
blico. Ma  la  ripugnanza  dipende,  a  parer  mio,  dalla  natura 
di  quest'uso  pubblico:  il  quale  non  è  libero,  ma  richiede 
l'opera  mediatrice  dell' esercente;  tantoché,  mentre  sulla 
strada  ordinaria,  come  sul  mare,  voi  potete  viaggiare  con 
mezzi  propri,  sulla  ferrovia  siete  costretti,  vostro  malgrado, 
a  servirvi  dell'esercente.  È  l'esercente,  cho  usa  dirottamente 
e  per  farne  una  speculazione,  della  ferrovia,  ponendo  il  suo 
personale  e  il  suo  materiale  d'esercizio  a  disposizione  del 
pubblico,  sotto  le  condizioni  di  orario  e  di  tariffa  stabilite. 
Cosa  ben  diversa  da  quell'uso  pubblico,  libero  e  gratuito,  che 
si  ha  da  tutti  direttamente  sulle  vie  ordinarie,  e  per  cui  esso 
divengono  cose  comuni,  fuor  di  commercio,  e  pertinenze  del 
pubblico  demanio.  Il  servizio  dunque  che  rendono  al  pubblico 
le  ferrovie  è  il  frutto  di  un'industria  esercitata  dallo  specu- 
latore :  e  la  speculazione  sta  agli  antipodi  delPaso  pubblico» 
Perciò  il  suolo  ferroviario  deve  rappresentare  anche  per 


(1)  Per  la  legge  francese  del  15  luglio  1846  e  per  altre  ancora,  /e* 
chemins  de  fer  nationals  font  partie  Hp  ìa  grande  voiric  ;  la  quale  ve- 
ramente è  pertinenza  du  domaine  public, 

(2)  Arti.  278,  279  Legge  sui  lavori  pubblici. 
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lo  Stato  un  vero  patrimonio  venale  e  redditizio,  come  lo 
rappresenta  per  i  concessionari;  mentre  il  demanio  pubblico 
sta  fuor  di  commercio,  costa  e  non  rende;  figura  nella 
parte  passiva,  non  nell'attiva  del  Bilancio  (1).  Ragione  que- 
sta, per  cui  alcuni  scrittori  di  polso  nella  scienza  delle  fi- 
nanze hanno  sentenziato,  essere  le  ferrovie  una  specie  di 
patrimonio  industriale  dello  Stato,  destinato  a  surrogare 
Tantico  patrimonio  fondiario,  che  va  scomparendo,  e  a  per- 
mettere col  progressivo  aumento  dei  proventi  ferroviari  l'abo- 
lizione delle  imposte  indirette.  Non  so,  se  la  conclusione  sia 
giusta;  ma  certo  delle  sue  premesse  non  si  può  sensatamente 
dubitare,  da  chiunque  ponga  mente  all'utilità  patrimoniale  di 
questa  industria,  e  al  suo  carattere  di  speculazione. 

Inoltre,  dico  io  per  finirla,  se  le  ferrovie  fossero  vera- 
mente una  parte  del  demanio  pubblico  come  le  strade  or- 
dinarie, ma  nessuno  Stato  potrebbe  fare  a  meno  di  posse- 
derle, e  permettersi  di  lasciarle  al  libero  commercio  degli 
speculatori  privati.  Eppure  abbiamo  visto  l'Inghilterra  e 
TAmerica  federale  senza  un  chilometro  di  ferrovie  pertinenti 
allo  Stato.  Abbiamo  visto  in  Francia  e  in  Italia  le  vicende 
che  ha  subito  il  patrimonio  ferroviario,  ora  lasciato  al  mo- 
nopolio dei  concessionari,  ora  rivendicato  dallo  Stato.  Sarebbe 
stato  mai  possibile  questo,  se  le  ferrovie  fossero  un  demanio 
pubblico,  un  complesso  di  beni  eootra  commerciunij  come  le 
strade  ordinarie  ? 

131.  Che  se  alcune  legislazioni  hanno  annoverate  le  fer- 
rovie nel  demanio  pubblico,  questo  concetto  è  incompatibile 
con  le  nostre  leggi.  Non  mi  fermerò  sull'articolo  8  del  Re- 
golamento di  Contabilità,  dove  esse  sono  annoverate  tra  i 
beni   patrimoniali    dello  Stato   in   contrapposto  alle    strade 


(1)  I  proventi  ferroviari  ascendono  finora  in  Italia  a  65  milioni  e 
quasi  200  mila  lire.  In  Austria-Ungheria  a  75  milioni.  In  Francia  salgono 
anche  a  cifre  piti  rilevanti  ;  e  in  Germania  arrivano  perfino  a  397  mi- 
lioni. Vedi  la  citata  statìstica  comparata  del  Ragionier  generale  Gerboni^ 
pag.  149  tavola  A, 
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nazionali  ordinarie.  Prenderò  piuttosto  le  mosse  dalla  legge 
sui  lavori  pubblici,  la  quale  dislingue  nettaraente  le  une  dalle 
altre  (1);  e  neirarticolo  283  assoggetta  tulle  le  ferrovie  pub- 
bliche ad  ogni  specie  di  tributo  sugli  stabili,  mentre  non  vi 
sono  sottoposte  le  strade  ordinarie  (2);  permette  con  gli  ar- 
ticoli 242  e  284,  che  siano  concesse  a  privati,  i  quali  vi 
acquistano  un  diritto  proprio  dominicale,  perchè  solamente 
quando  essi  decadono  dalla  concessione  quelle  strade  ritor- 
nano Ì7i  proprietà  assoluta  dello  Stalo ^  it  quale  resta  libero 
di  tenerle  per  sé  o  di  farne  nuove  concessioni;  e  tutto  ciò 
è  sancito  dalla  legge,  dopo  avere  nei  due  articoli  precedenti 
disposto,  che  i  tronchi  di  strada  già  aperti  all'esercizio  ven- 
gono a  prezzo  di  stima  messi  all'asta  insieme  con  gli  ap- 
palti  delle  opere  non  ancora  compiute,  E  se  ciò  non  bastasse 
a  dimostrare  la  commerciabilità  delle  ferrovie,  la  legge  29  lu- 
glio 1879  (3)  assoggetta  ad  ipoteca  le  ferrovie  dello  Stato; 
e  finalmente  quella  del  27  aprile  1885  concede  alle  tre 
società  Mediterranea,  Adriatica  e  Sicula  T  esercizio  delle 
strade  ferrate  appartenenti  allo  Stato,  come  di  altre  strade 
ancorché  non  appartenenti  allo  Stato  (4);  vende  alle  Società 
il  materiale  rotabile,  quello  di  esercizio  e  gli  approvvigiona- 
menti (5);  istituisce  una  Cassa  per  gli' atcmr/2^/ patrimoniali, 
che  è  quanto  dire  per  tutto  ciò  che  in  opere  o  in  materiale 
accresce  il  patrimonio  fei^roviario  esistente  al  dì  della  con- 
cessione (6).  Disposizioni  più  chiare  e  concordi  per  escludere 


(1)  Titoli  2  e  5,  Legge  20  marzo  1865.  Ali*  F,  e  specialmente 
artt.  11  e  12. 

(2)  Le  leggi  suir imposta  foQdìaria  del  14  luglio  1804;  non  che  del 
1  marzo  1886  e  quelle  sulF  imposi  a  dei  fabbricati  del  26  K'^niiaìo  1365 
eli  agosto  1870  non  esentano  mai  le  fermvìe  dalle  conlnlmzìonì, 

(3)  Art.  29  legge  cit. 

(4)  Art.  2  del  Contratto  con  la  società  italiana  per  le  strade  fernite 
del  Mediterraneo;  e  art.  corrispondente  degJi  altri  due  conlratli. 

(5)  Art.  2  della  legge. 

•    (6)  Art.  19  deir  ultimo  contratto. 
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le  ferro\'io  dal  demanio  pubblico,  e  classificarle  nel  patri- 
monio comnioreiabilej  non  saprebbero  davvero  immaginarsi  : 
perche  stima  venale,  ipoteca,  incanto,  vendita,  aumenti  pa- 
trimoniali,  sono  concetti  del  tutto  inconcepibili  nelle  cose  ex- 
tra commerciuniy  e  includono  per  necessità  Tidea  giuridica 
del  privato  dominio  sulle  cose,  che  ne  sono  ritenute  suscettive. 

Le  ferrovie  nazionali  non  sono  dunque  in  Italia  pertinenze 
del  demanio  pubblico;  ma  una  proprietà  patrimoniale  dello 
Stalo  come  le  altro  cose,  quae  sunt  in  patrimonio  popiili. 
Una  proprietà  patrimoniale  sui  generis  destinata  a  servigi 
governativi  insieme  con  l'uso  pubblico,  ma  uso  pubblico  im- 
proprio e  indiretto:  nella  quale  predomina  il  carattere  della 
iodisponibilità,  commisto  a  qualche  cosa  di  eterogeneo;  per- 
chè le  ferrovie  possono  formare  obietto  di  operazioni  finan- 
ziarie, e  sono  suscettive  di  certe  ipoteche  ed  espropriazioni. 

132,  Che  infatti  le  ferrovie  siano  inalienabili,  resulta  non 
tanto  dalla  mancanza  rli  qualunque  delegazione  fatta  al  Po- 
tere amministrativo  di  venderle,  quanto  dal  sistema  legisla- 
tivo che  ha  prevalso  nella  risoluzione  del  problema  ferrovia- 
rio. Coi  riscatti,  con  le  nuove  costruzioni,  con  le  concessioni 
li  alitate  al  solo  esercizio,  il  Potere  legislativo  ha  voluto,  che 
le  ferrovie  nazionali  restino  in  proprietà  dello  Stato;  e  si  è 
vincolato,  finché  dura  il  termine  obbligatorio  della  conces- 
sione di  esercizio,  a  non  disporne  in  altro  modo. 

Ma  dunque  il  Poterò  legislativo  non  potrà  disporre  del 
capitale  delle  ferrovie  e  fare  sulla  proprietà  delle  stesse  ope- 
razioni finanziarie?  Certo  che  s\,  astrattamente  parlando; 
perchè  il  Potere  legislativo  non  ò  sottoposto  ad  alcun  potere 
limano  superiore;  o  le  operazioni  finanziarie  già  preceden- 
temente autorizzate  dal  Parlamento  sulle  ferrovie,  sono  fatti 
che  non  si  possono  smentire.  Ma  adesso  egli  si  è  dopo  le 
ultime  leggi»  e  segnatamente  dopo  le  convenzioni  del  1885, 
vincolato  da  sé  medesimo,  impegnandosi  a  rispettarci  suoi 
atti.  Bisognerebbe  cambiare  la  legislazione,  e  risolvere  le 
convenzioni  concluse.  Cosa  difficile,  perchè  se  le  leggi  che 
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regolano  rassetto  ferroviario  non  sono  di  carattere  politico, 
hanno  però  tanta  importanza  suir andamento  deireconomia 
pubblica  da  non  potersi  ad  ogni  poco  rimaneggiare:  né  gli 
interessi  legittimi  dei  concessionari  comporterebbero  di  es- 
sere impunemente  sacrificati. 

Che  poi  le  ferrovie  siano  munite  di  talune  prerogative 
singolari,  per  cui  si  assomigliano  molto  al  demanio  pubblico 
sotto  il  rispetto  della  esenzione  dalla  prescrizione  e  dalle 
servitù  legali,  apparisce  facilmente  dalla  considerazione,  che 
per  la  tutela  governativa,  a  cui  soggiacciono  in  grazia  del 
loro  destino,  le  leggi,  a  cominciare  da  quella  sui  lavori  pub- 
blici, e  i  regolamenti  di  polizia  suiresercizio  delle  ferrovie, 
sottopongono  il  suolo  stradale  e  le  sue  pertinenze  a  un  re- 
gime così  rigoroso,  da  escludere  la  possibilità  non  solo  di 
qualunque  appropriazione,  ma  anche  di  occupazioni  tempo- 
ranee. Le  leggi  e  i  regolamenti  gravano  invece  le  proprietà 
limitrofe  di  certi  oneri  speciali  richiesti  dalla  sicurezza  e 
dalla  regolarità  del  servizio;  muniscono  queste  prescrizioni 
di  severe  sanzioni  contravvenzionali,  e  ne  rendono  impossi- 
bile l'infrazione  con  l'esercizio  continuo  e  la  sorveglianza 
diuturna.  11  parlar  dunque  di  servitù  e  di  prescrizioni  acqui- 
sitive a  danno  del  suolo  stradale  e  degli  annessi  inseparabili 
delle  ferrovie  sarebbe  un  fuor  d'opera  addirittura.  Le  une 
e  le  altre  sono  escluse  dallo  spirito  delle  leggi  e  dei  rego- 
lamenti sulla  proprietà  ferroviaria. 

133.  Quanto  si  è  finalmente  all'espropriazione  forzata,  bi- 
sogna distinguere,  e  guardarsi  dal  confondere  quella  che  può 
essere  fatta  a  carico  dei  concessionari,  con  la  espropriazione 
a  carico  dello  Stato.  Gli  articoli  251  e  seguenti  della  legge 
sui  lavori  pubblici  provvedono  alle  subaste  da  indirsi  a  ca- 
rico di  concessionari  morosi  nella  costruzione  delle  opere; 
ma  è  questa  una  espropriazione  non  in  danno,  bensì  in 
vantaggio  dello  Stato  :  non  tocca  la  sua  proprietà,  ma  il 
diritto  di  concessione  degli  assuntori  decaduti.  Resta  a  ve- 
dere, se  i  concessionari  deiresercizio  di  una  ferrovia  dello 
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r Sfato,  possano  andai'e  soggetti  a  spropriaziorie  da  parie  dì 
privati  creditori  del  loro  diritto  di  concessi one,  o  anche  sot- 
toporlo ad  ipoteca,  insieme  con  le  proprietà  del  materiale  di 
esercizio  che  loro  appartenga.  Io  credo  di  no,  salve  esplicite 
eccezioni,  perchè  lo  vieta  l'intnresse  pubblico;  essendo  la 
concessione  di  esercizio  un  conti-atto  tutto  perfìonale  al  con- 
ressi on  ari  o,  et  ossibus  ezus  infìximi;  incessibile  ed  intrasmis- 
sibile: lo  che  esclude  anche  P ipoteca,  che  importerebbe  alie- 
nazione potenziale  di  diritti  incessibilij  e  di  cose  da  restituirsi 
allo  Stato  ed  inseparabili  dall'esercizio  (1). 

Ma  contro  lo  Sialo  si  potranno  fare  espropriazioni  del 
suolo  ferroviario?  La  legge  del  1879  ha  sottoposto  ad  ipo- 
teca legale  tacita  gran  parte  delle  ferrovie  dello  Stato j  a 
garanzia  delle  obbligazioni  fr^r  rovi  arie,  Oi*a,  se  la  parola 
ipofecn  fu  adoperata  sul  serio  dal  legislatore^  bisogna  diro 
che  offra  ai  possessori  delle  obbligazioni  ferroviarie  tutte 
quelle  guarentigie  e  facoltà^  le  quali  sono  proprie  iure  citelli 
dell'ipoteca,  e  Tultimo  resultato  delle  quali  è  la  vendita  ai- 
Fasta  pubblica.  Tulio  ciò  è  vero  teoricamente;  se  non  che, 
ie  ferrovie  sono  destinate  a  un  servizio  pubblico,  e  il  debito 
che  esse  guarentiscono  con  T ipoteca  del  1879^  obbligazioni 
ferroviarie,  pertiene  assai  più  alla  personalità  politica  che 
alla  giuridica  dello  Stato  (2).  Il  quale  suol  essere  sempre  buon 
pagatore,  ma  Dio  liberi,  se  non  riesce  più  tale  ;  perchè  le 
fostrizioni  giudiciarie  e  le  sentenze  dei  tribunali  si  conce- 
piscono bene  e  sono  efficaci  in  quei  particolari  delFA ra mi- 
nistrazi on  e  pubblica,  che  attengono  allo  svolgimento  della 
personalità  giuridica  nel  campo  rigorosamente  patrimoniale 


(1)  Vedi  art.  295  Legge  sui  lavori  puLhIici  ;  e  art.  10  Legge 
27  aprile  1885. 

(2)  La  legge  del  2  luglio  1890  autorizza  la  tì missione  dì  nuove  otn 
bligazioni  ferroviarie;  ma  nulla  di  nuovo  statuisce  intorno  alla  sostanza 
e  alla  garanzia.  Per  altro  il  regolameato  dui  23  agosto  1890  le  pareggia 
al  Tìtoli  del  Debito  pubblico. 
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more  privato.  Ma  quando  si  sale  più  in  su,  e  si  comincia 
a  toccare  la  personalità  politica,  allora  i  cittadini  doti  si 
trovano  più  ad  armi  pari  con  lo  Stato,  che  da  sé  fa  le  leggi, 
e  dispone  autoritariamente  come  gli  pare  e  piace*  Allora  i 
creditori  debbono  fidare,  piuttosto  nella  solventezza  e  solitlità 
dello  Stato,  anziché  nelle  misure  coercitive,  ricorrendo  alle 
quali  si  trovano  esposti  ad  inciampare  nel  terrìbile  ed  ine- 
spugnabile,  quia  nominor  leo. 

E  tanto  basti  sul  patrimonio  ferroviario  dello  Stato:  perchè 
se  ciò  che  ho  detto  costituisce  piuttosto  un  abbozzo  che  una 
teorica  completa,  la  colpa  non  è  mia,  ma  dei  tempi.  La 
trasformazione  continua  dell'  assetto  ferroviario,  la  poca 
chiarezza  e  la  varietà  delle  leggi  a  cui  deve  ispirarsi,  im- 
pediscono per  ora  alla  dottrina  giuridica  di  prendere  un  \n* 
dirizzo  fermo,  e  di  poggiarsi  su  proimnciati  sicuri. 


CAPITOLO  II. 

DEI   BENI   DISPONIBILI    E    DEI    MODI   DI    ALtENARLL 
§1. 

Concetto  giuridico  della  disponihilità, 

134.  Dall'analisi  che  abbiamo  fatta  della  disponibilità,  ap- 
parisce abbastanza  chiaramente  anche  il  concetto  contrario 
della  indisponibilità;  perchè,  se  nella  distinzione  fra  beni  e 
beni  patrimoniali  dello  Stato  sono  indisponibili  i  beni,  che 
non  si  accomodano  ad  essere  alienati  attesa  la  destinazione 
a  qualche  servigio  governativo,  sia  mero,  sia  misto  con  Fuso 
pubblico,  ne  resulta  che  devono  figurare  tra  i  disponibili, 
quelli  i  quali  non  avendo  la  stessa  destinazione,  sono  invece 
preordinati  alle  alienazioni.  Questi  beni  infatti,  per  regola  de- 
vono essere  venduti  allo  scopo  di  liquidare  il  patrimonio; 
per  eccezione  possono  essere  trasferiti  in  potere  dì  terzi, 
mediante  altri  atti,  che  importino  potenzialmente  o  attual- 
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mente  trasmissioriG  di  proprietà.  Talché,  come  rassegnazione 
a  nn  servigio  governativo  è  nei  beni  patrimoniali  la  causa 
della  ifldìsponibilità,  così  la  mancanza  o  la  cessazione  di  quel 
servigio  si  appalesa  il  contrassegno  della  disponibilità.  Ma 
siccome  questa  distinzione,  *cos\  atta  a  mettere  in  luce  la 
diversa  condizione  dei  beni  rispetto  agli  atti  di  disposizione^ 
non  arriva  a  farci  conoscere  le  facoltà  del  Governo  nelF  at- 
tuare r  alienazione  dei  beni  disponibili^  bisogna  per  chiarire 
questo  punto,  procedere  ad  altre  investigazioni» 

E  di  vero  non  basta,  che  i  beni  patrimoniali  dello  Stato 
iìgurino  tra  i  disponibili,  per  riconoscere  la  facoltà  libera  del 
Governo  di  alienarli,  e  di  disporne  a  tale  effutto  come  maglio 
^Hi  piace.  Occorre  invece  a  tale  intento  T autorizzazione  le- 
gislativa, quantunque  talvolta  sia  sufficiente  una  delegatio 
-genera  h's,  qua!  eli  e  altra  si  esiga  una  confìrmaiw  singularis. 
Né  ciò  può  far  niaraviglia;  né  deve  parer  contradittorìo,  che 
mentre  T  indirizzo  finanziario  dello  Stato  moderno  si  allon- 
tana sempre  più  dal  reddito  patrimoniale,  il  Governo  abbia 
poi  le  mani  legate  negli  atti  di  disposizione.  L'apparente 
ripugnanza  sparisce,  quando  si  rifletta  alla  condizione  del 
Potere  esecutivo,  ossia  del  Governo,  nella  costituzione  or- 
ganica dello  Stato:  imperocché,  per  quanto  attiene  alla  ge- 
stione patrimoniale,  il  Governo  non  ha  altra  veste  che  di  un 
mero  amministratore  delle  cose,  quae  siint  in  patrimonio  pò- 
puli;  ed  al  pari  di  ogni  amministratore  di  roba  altrui  attinge 
le  sue  facoltà  esecutive  dal  Poter  legislativo,  rappresentante 
diretto  del  popitluSy  che  è  il  vero  padrone  del  patrimonio 
aazionale.  Al  Poter  legislativo  spetta  dunque  l'indirizzo  su- 
premo della  gestione  patrimoniale,  e  la  prerogativa  d^  im- 
partire airAmministrazione  esecutriòe  quelle  facoltà  che  crede 
Clan  mano  necessarie  per  alienare  i  beni  e  liquidare  il  pa- 
trimonio. 

Perciò  tanto  il  Codice  civile,  quanto  la  legge  sull'Ammi- 
nislrazione  del   Patrimonio  e  la  Contabilità  generale   dello 

Gioaci  —  La  Dottrina  <ieiie  Persone  ^(wridicAe  —  Voi,  il.  ^^ 


Digitized  by 


Google 


306  PARTE  SPECIALE 

Stato,  si  accordano  nel  vietare  la  vendita  dei  beni  patrimo- 
niali senza  l'autorizzazione  legislativa  (1). 

135.  Bisogna  per  altro  distinguere,  come  ho  detto,  diverse 
specie  di  autorizzazione.  Innanzi  tutto  vi  sono  le  autorizza- 
zioni implicite  0  necessarie,  derivanti  dalle  leggi  di  gius  co- 
mune a  cui  soggiacciono  anche  i  beni  patrimoniali  dello  Stato, 
0  le  conseguenze  di  impegni  già  contratti  legalmente  dal 
Governo.  Non  c'è  bisogno  di  permissione  speciale  del  Poter 
legislativo,  affinchè  l'Amministrazione  demaniale  possa  con- 
sentire la  comunione  coattiva  del  muro  contiguo  al  vicino, 
la  divisione  richiesta  dal  condomino,  la  retrocessione  delle 
zone  esuberanti  all'  espropriato  per  causa  di  utilità  pubblica, 
il  rilascio  di  un  immobile  imposto  da  una  sentenza  di  con- 
danna, lo  svincolo  0  la  rivendicazione  di  qualche  cappellania 
o  beneficio  richiesto  legalmente  dal  patrono,  l'affrancazione 
all'utilista  che  può  pretenderla,  e  via  dicendo  (2).  Atti  sono 
questi  di  assoluta  necessità  per  lo  Stato,  sottoposto  anch'esso 
come  persona  giuridica  all'impero  delle  leggi  di  giure  pri- 
vato; obbligai  rigorosi  per  il  Governo,  che  giusta  le  fatte 
avvertenze,  non  si  potrebbero  trasandare  dall'Amministra- 
zione senza  incorrere  in  gravi  responsabilità  per  i  danni,  a 
cui  l'ometterli  esporrebbe  lo  Stato. 

Da  questi  casi  in  fuori  l'autorizzazione  può  essere  singo- 
lare, cioè  compartita  caso  per  caso  dalla  legge;  ovvero  può 
consistere  in  una  delegazione  permanente  di  poteri  fatta  al 
Governo  per  certe  classi  di  beni;  ora  con  leggi  speciali,  ora 
più  generalmente  con  la  legge  sull'Amministrazione  del  Pa- 
trimonio e  la  Contabilità  dello  Stato.  Queste  delegazioni  di 
poteri  importano  l'obbligo  del  Governo  di  procedere  agli  atti 


(1)  Art.  4:K)  Cod.  civ.  ;  2,  13  e  segg.  Legge  17  febbraio  1884; 
10  e  segg.  Regol.  4  maggio  1885. 

(2)  Arti.  556,  681  Cod.  civ.  60  e  62  Legge  25  giugno  1865,  artt.  55(5, 
^81  Cod.  proc.  civ.  ;  e  le  citt.  Tavole  sinottiche  della  Dìrezione'generale 
del  Demanio,  pag.  60. 
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di  alienazione  a  lui  commessi,  quando  sono  singolari;  se 
invece  la  delegazione  è  generale  e  fatta  per  procedere  alla 
liquidazione  di  intere  classi  di  beni,  l'obbligo  non  è  più  tanto  ] 

rigoroso  ;  ma  quanta  maggiore  ampiezza  concorre  nell'obietto  j 

della  legge,  tanta  cresce  quella  discreta  latitudine  di  arbitrio  | 

richiesta  nell'esecutore  per  condurre  a  termine  opportuna- 
mente tal  sorta  di  operazioni  lunghe  e  complicate. 

Alle  autorizzazioni  singolari  dà  occasione  la  convenienza 
di  alienare  qualche  bene  patrimoniale  non  compreso  nelle 
delegazioni  di  poteri  già  accordate  al  Governo,  ovvero  di 
alienarlo  con  atti  o  procedimenti  diversi  da  quelli  autorizzati. 
Alla  distinzione  poi  fra  le  delegazioni  di  leggi  speciali  e  le  . 

delegazioni  radicate  nella  legge  normale  di  contabilità,  serve  ' 

di  base  un  concetto  vero  e  profondo,  quantunque  non  rive- 
lato chiaramente,  nò  sempre  rigorosamente  osservato  nelle  | 
leggi  positive:  il  carattere  cioè  economico  dei  boni  patrirao-  | 
i  niali.  Imperocché  in  ogni  patrimonio  si  distinguono  le  fonti 
della  produzione,  cioè  i  capitali  che  sono  il  nucleo  dei  patri- 
moni, dai  redditi  che  ne  sono  il  provento;  sicché,  mentre  i  I 
primi  non  sogliono  distrarsi,  se  non  per  ragioni  straordi- 
narie, i  secondi  sono  invece  destinati  per  consueto  alla  ven- 
dita e  alla  spesa.  Dì  questa  distinzione  comunissima  nelle 
amministrazioni  private,  dove  Tamministratore  ha  quasi  sem- 
pre la  facoltà  di  alienare  i  redditi  a  differenza  dei  capitali, 
si  risente  anche  TAmministrazione  patrimoniale  dello  Stato; 
dal  che  segue,  che  i  beni  costituenti  capitale  non  si  alienano 
dal  Governo  senza  autorizzazioni  speciali,  che  designino  classe 
per  classe  i  beni  da  mettersi  in  liquidazione;  mentre  pei  se- 
condi egli  ha  una  delegazione  amplissima  e  costante  per 
alienarli.  E  da  questa  discretiva,  che  la  nostra  legge  sul- 
TAraministrazione  patrimoniale  e  la  contabilità  dello  Stato 
ha  voluto  prendere  le  mosse,  quando  ha  statuito,  che  i  beni 
immobili,  salvo  poche  eccezioni,  non  possono  alienarsi  dal 
Governo  senza  T autorizzazione  di  una  legge  speciale;  i  beni 
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mobili  air  incontro,  si  possono,  dalle  navi  in  faori,  alienare 
per  semplice  decreto  del- potere  esecutivo  (1). 

130.  Tuttavia,  come  ben  si  vede,  il  principio  fondamentale 
Bon  risulta  chiaramente  dalle  formule  della  legge:  la  quale 
ingegnandosi  di  servire  alle  necessità  pratiche,  piiittostochè 
di  unificare  i  suoi  concetti  col  risalire  al  princìpio  scientifico, 
si  riseote  delle  vicende,  a  cui  accidentalmente  ha  soggia- 
ciuto il  principio  stesso  nella  sua  applicazionep  Lascerò  da 
parte  il  diritto  romano,  perchè,  quando  il  Fisco  cadde  nelle 
mani  dei  Cesari  e  assorbì  Vaerarzum  publicum^se  i  beni  fiscaH 
non  potevano  vendersi  libet^amente  dal  Procuraior  Caesark 
senza  il  consenso  espresso  o  tacito  del  Principe,  questo  con- 
senso era  annuenza  di  principe  assoluto,  non  sottoposta 
perciò  a  regole  di  diritto,  ina  governata  da  prudenza  (2),  Fu 
nella  pratica  posteriore  al  risorgimento  del  diritto  romano, 
che  apparvero  i  primi  tratti  della  distinzione  suaccennata,  e 
spuntarono  le  teoriche  dei  commentatori  intese  a  distinguere 
le  vendite  de  rebus  fisci  dalle  vendite  de  rebus  debitorum 
fiscidhwL  Secondo  Bartolo,  le  res  fisci  non  sì  potevano  di- 
strarre senza  mandato  speciale  del  Principe:  le  altre,  anche 
senza  questo  mandato  (3),  Ma  la  distinzione  vera  e  propria 


(1)  Art.  13  Legge  17  febbraio  1&84;  36  Regolamento  4  maggio  188^^ 

(2)  L,  If'^  i,  D,  de  affido  Prociiratoris,  ecc.  (I,  19)  ;  Denique  si  veu- 
^  ditionii^  causa  quid  agat,  nìhil  agit  :  non  enim  alienare  ei  rem  Cae- 
ci  saris...  coinmissum  est  »  L.  n,  §  2,  D.  de  iure  fidici  (XLIX,  14);  L.  2:^^ 
/).  eod.  «  Res  i[uae  in  con  traversia  atmt,  non  de  beni  a  Proco  ni  torà  Cae- 
«  sarìs  fiistralii„,  §  L  Rea  auteni  nexas  pignori  dìstrahere  prociiratores 
^  possnnt,..  Si  quìdem  superduiun  esL  in  re,  penn  itti  tur  procuratori  ven- 
*^  dere.  *■  L.  3^  %  5,  eod.  €  Divi  fratres  reacripserunl  ;  in  venditionil>it^ 

<  fiscali  bua   ildein    et  dilìgenliani   a   procuratore   exigendann,   et  iusts 

<  preti  a.  » 

(iJ)  Peregrinus,  op,  ctt.  lib.  VI,  tit,  4,  n.  1;  <  Vendi tionesfiscales  tam 
*c  de  rebus  fìsco  incorpora  ti  s,  quam  etiam  de  rebus  debìtorum  fiscali  and 
*f  plurima  ni  sole  ni  ni  tate  in  desìderant,.,  >  ^o^o  tit.  Cod.  de  fide  tmtr.  et 
iure  a  fìsci^  Glmsa.  in  L  i  iiHus  tìtaU:  qiuuj  piures  enamernt  ad  idfin 
^ìos.  not  in  L  i,  C.  cfe  praescr.  30  annor.  et  in  l,  si  qwis  €.  de  rescinda 
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fra  capitale  e  proventi  venne  fuori,  per  quanto  ne  attestano 
gli  scrittori  ben  informati j  nel  diritto  francese  anteriore  al 
Codice  Napoleone^  dove  V  inalienahiliié  dn  domarne  étaif 
m  nombre  des  maximes  fondamenlales^  e  tuttavia  tìjolte  de- 
legazioni generali  furono  fatte  alF Amministrazione  per  ven- 
dere certe  specie  di  boni,  che  in  massima  parte  riguardavano 
i  proventi  (1),  Facoltà  sempre  maggiori  si  andò  arrogando 
la  pratica  amministrativa  incalzata  dalla  necessità,  e  rag- 
'^mme  l'intento  interpetrando  assai  largamente  quelle  già 
ottenute;  finché  nuovi  e  piìi  normali  provvedimenti  legislativi 
ad  infrenare  gli  arbitrii,  presero  a  criterio  il  valore  e  la 
natura  immobiliare  dei  beni,  e  a  volta  a  volta  ritemperarono 
il  rigore  con  speciali  eccezioni  (2). 

L^  distinzione  dunque  adottata  dalla  nostra  legge  di  Con- 
tabilità, non  si  può  dire  nuova  nella  storia  del  diritto;  ma 
sebbene  fon  talmente  sia  inspirata  dalla  notata  distinzione 
fra  capitale  e  proventi,  si  è  sostanzialmente  modificata  strada 
facendo,  in  modo  che  non  possiamo  meglio  comprenderne 


mtd.  €  DifFerentla  tamou  est:  (jiiìa  venditio  de  re  tìa^i  non  fit  si  ne  ^ìe^ 
<cÌaU  Prineiivis  mandato,  prò  ut  neo  eUnm  veaditìo  rei  patrimoniaìia 
«  ìpsiu^  Principia,  p  L,  /,  Ti,  àc  off.  Pror.  Cae>^.  L.  fi^cus  cum  in  pì^imii, 
ad  fin^iu  D.  de  iure  fijid.  Bart^ihi^  in  L.  J,  Cod.  de  fide  tnstr.  Uh.  10  vcrs. 
«  séd  contra  hoc  edictiiin  tisciis  concUidit  in  veaditionibus  rerum  debi- 
*■  tona  fisci,  et  hoc  iure  utimur.  » 

(1)  Vedi  Perriquet,  Les  contraU,  e£c.  VÉUit,  un.  10  e  segt^,,  dove 
ntAglieditli  30  ^nuj^no  1531»;  :^l  marzo  ltì38;  la  leg^e  S5  novembre 
e  1  dicembre  1790;  art,  53B  Cod,  Nap, 

(2)  Leggi  francesi  del  16  settembre  1817,  8  ma^^lo  1841;  24  mag- 
ijio  1842;  14  maggio  e  1  ^iu^no  18G4,  Vedasi  in  proposito  il  Bntbie, 
o/>.  cif,V,  3,  21,  \ìO  36  e  aegg*:  il  quale  nota  altresì  come  in  Jnghilteira  le 
terrae  re{/i\i  dommìcahs  sino  dal  1810  souu  sottoposte  àW  autorità  del 
Parlamento,  ammi bistrate  da  Commissari  che  dipendono  dalla  Tesorena, 
r  approvazione  della  quale,  come  delegata  dal  Parlamento,  è  necessaria 
pe r  le  al ì en a?ao n i .  0  i  t  a  G  nei s t,  Dos  keu tige  englùchc  Verpias a ngs  u nd. 
W^nmltitngs  Reckt.  1,  pag.  400;  Fi  schei,  Die  Ver/a^sung  Englandji, 
pftgg.  157  e  443;  Perriquet,  ioc.  cìL 
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Todierna  importanza  senza  discentlere  a  minuta  analisi  delle 
ì^arie  sorta  di  autorizzazioni  e  degli  atti  dì  alienazione. 

Naturalmente  in  questo  esame  dobbiamo  tener  d'occhio 
meno  il  principio  scientifico,  che  lo  disposizioni  delle  leggi 
positive;  le  quali  adempiono  il  difetto  di  quella,  divenuta 
insufficente,  attese  le  notate  ragioni  storiche  a  porgerci  mi 
filo  sicuro  per  camminare  Del  laberinto  delle  varie  legisla- 
zioni. Piglieremo  a  guida  le  nostre  leggi,  e  principalmente 
la  legge  sull'Amministrazione  del  Patrimonio  e  la  Contabilità 
generale  dello  Stato,  non  che  le  altre  più  speciali,  che  sul 
tronco  della  medesinfia  si  sono  andate  innestando.  L'uria  ci 
dirà  in  genere,  come  nessun  atto  di  alienazione,  neanche 
sui  beni  disponibili,  può  essere  consentito  dall' Amministra- 
zione pubblica  senza  il  permesso  del  legislatore;  e  in  pari 
tempo  ci  additerà  le  pernaissioni  normalmente  concesse  dalla 
legge  stessa  per  via  di  delegazione  permanente^  e  ci  farà 
presentire  i  modi,  con  cui  TAmministrazione  ha  potuto  ot- 
tenerne delle  altre.  Le  seconde  e'  insegneranno,  quali  sono 
queste  altre  permissioni  piìl  o  ineno  speciali  già  ottenute  dal 
Governo,  non  che  ì  pochi  casi  rimasti  al  tutto  fuori  dalle 
provvidenze  legislative,  e  per  cui  occorre  la  concessio  o  con- 
firmaiio  singularis  del  Poter  legislativo.  Ma  le  delegazioni 
sono  oramai  tali  e  tante,  che  il  patrimonio  disponibile  si  piii> 
dire  dirittamente  avviato  tutto  alla  sua  liquidazione;  né  il 
bisogno  di  autorizzazioni  o  conferme  singolari  si  appalesa 
più,  se  non  quando  il  Governo  voglia  fare  qualche  atto  di 
disposizione  con  atti  giuridici  diversi  da  quelli  già  consentiti 
dalle  leggi. 

Comincio  subito  dalle  autorizzazioni  singolari. 
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ni 


§2. 

Iklle  mitonzzazioni  singolari  richieste  per  gli  aiti  di  uliena^ 
zione  non  compresi  nelle  delegazioni  di  poteri  concesse  ai 
Gotemo. 


137,  Quando  per  T  indole  dell'atto  di  alienazione  che  si 
vuol  farej  il  Governo  manca  di  facoltà,  occorre  rautorizza- 
zione  del  Poter  legislativo.  La  differenza  che  passa  fra  que- 
ste antorizzazioni  singolari  e  le  altre,  consiste  in  ciò:  clie 
mentre  le  seconde  importano  sempre  una  delegazione  di 
poteri  più  0  meno  estesa,  e  comprendente  una  classe  di 
beni  o  di  atti,  nelle  autorizzazioni  singolari  manca  ogni  dele- 
gazione permanente,  ed  il  Poter  legislativo  è  costretto  a 
iptervenire  volta  per  volta  ad  approvare  ogni  atto  in  par- 
ticolare. 

Nel  resto,  tra  le  autorizzazioni  singolari  sì  vogliono  di- 
stinguere dne  sorta  di  atti  di  disposizione  fra  loro  assai  dif- 
ferenti: nelFuna  delle  quali,  le  concessioni,  trovi  figure  di 
diritto  pubblico,  che  da  superficiali  analogie  in  fuori  nulla 
hanno  di  comune  con  i  negozii  del  diritto  civile,  sebbene 
talvolta  possano  accompagnarsi  con  qualche  contratto.  Al- 
Topposto  nelle  altre  trovi  dei  veri  contratti  di  diritto  civile 
nel  senso  rigoroso  della  parola.  Non  è  mio  intendimento  di 
parlar  qui  ea^  professo  né  delle  une,  né  delle  altre:  perchè 
le  concessioni  sconfinano  dal  campo  della  personalità  giuri- 
dica e  si  estendono  anche  a  molti  altri  obietti  diversi  dalle 
alienazioni  patrimoniali:  ed  i  contratti,  per  quanto  riguarda 
la  loro  economia  giuridica,  devono  forniar  materia  di  un  altro 
titolo.  Ma  per  non  peccare  di  oscurità,  né  d' incompletezza, 
accennerò  soltanto  le  specialità  proprie  delle  concessioni  e 
dei  contratti  per  quanto  riguardano  alienazione  di  beni  pa* 
trimonìali. 
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138.  a)  Concessioni.  Amplissimo  è  il  senso  e  il  valore  della 
Concessione  nel  linguaggio  forense  e  amministrativo;  ab^ 
braccia  cose  e  diritti,  demanio  pubblico  e  patrimonio  pri- 
vato, locazionij  pr'ecari,  alienazioni,  lavori  pubblici;  ma  qua- 
lunque ne  sia  ToggetLo,  la  concessione  è  sempre  un  aito 
iTimperOj  con  cui  lo  Stato  o  chi  lo  rappresenta,  spiega  la 
potestà  sovrana  e  non  la  personalità  giuridica.  Applicala 
alle  alienazioni  dei  beni  patrimoniali,  la  concessione  è  Tab- 
baudono  fatto  dal  legislatore  di  qualche  bene  immobile  de- 
maniale a  favore  di  persone  private  o  di  corpi  morali^  o  in 
limunerazione  di  servigi  prestati,  o  in  con-espettività  del- 
Tonere  di  servigi  pubblici  imposti  al  concessionario,  talvolta 
col  pagamento  di  un  canone  o  di  un  prezzo.  Ma  sebbene 
perciò  queste  concessioni  vengano  dagli  scrittori  assomi- 
gliate ora  alla  vendita  ora  alla  dona?.ione  (1),  pure  non  hanno 
comuni  con  questi  contrritti  le  regole  del  diritto  civile: 
perchè  lo  Stato  nel  fare  una  concessione,  non  dispiega  qua- 
lità di  contraente,  né  di  proprietario  che  civilmente  disponga 
del  suo  patrimonio,  ma  riveste  quel  carattere  autoritario  di 
Potere  imperante  che  lo  privilegia  su  tutti,  lo  fa  superiore 
al  diritto  civile,  e  gli  deriva  dalla  sua  personalità  politica  (2). 
Le  concessioni  dunrpie  sono  in  questo  temn  atti  di  autorità 
legislativa-  Potrebbero  divenire  atti  di  autorità  amministra- 
tiva quante  volto  ci  fosse  una  delegazione  di  poteri,  ma 
non  mai  contratti  di  giure  civile.  Quindi  avviene  che  il  loro 
obìetio  si  (rovi  più  spesso  nel  demanio  pubblico,  come  ad 
esempio  nelle  spiagge  marine^  nelle  acque;  ovvero  promi- 
scuamente nel  demanio  pubblico  e  nel  privato.  Tuttavia  non 
mancano  concessioni  anche  di  soli  beni  patrimoniali-  Già 
sappiamo,  che  i  Romani  distribuivano  ai  soldati  le  terre 
conquistate  al  nemico;  e  veggiamo  i  popoli  moderni  prov- 


(1)  Perrìquet,  op.  clL  230  e  seg.  ;  Balbic,  op,  cit.  X,  IS. 

(2)  DaDoz,  Rép.  Coneession  ad tnlnistratìv^e ^  Dutour,   Traiti  de  dr. 
p  fi  min,  Y,  114  e  segg. 
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tedere  talvolta  mediante  concessioni  alla  colonizzazione  delle 
plaghe  semibarbare  conquistate  alla  civillii  fuori  del  conti- 
nente europeo*  Noi  stessi  siamo  forse  in  via  di  esperimen- 
tare  la  colonizzazione  militare  nelle  terre  bagnate  dal  Mar 
Rosso.  Ma  tornando  coi  discorso  in  casa  nostra  «  con  la 
4  legge  subalpina  del  9  giugno  1856,  a  (itolo  di  ricompensa 
4  nazionaie  si  assefjuavano  in  proprietà  al  generale  Al- 
'^  fonso  La  Marmora  50  are  di  terreno  a  sua  scelta  su 
^  fjìi  spalti  della  e  il  la  della  di  Torino,  dove  sì  deve  aprire 
^  la  nuova  via  detta  della  Cernaia.  L'Italia  votò  pensioni 
^  a  Farmi  Luigi  Carlo  e  donativi  a  Giuseppe  Garibaldi  (1), 
4  Somigliano  più  alle  antiche  divisioni  delle  spoglie  nemi- 
«  che  le  largizioni  delle  quali  ci  hanno   dati    esempi    altri 

*  Stati.  Le  son  dimostrazioni  da  riserbarsi  e  riserbate  alle 

*  grandij  alle    eccezionali    occasioni;  e  però  da   trattenere 

*  poco  lo  statista  e  meno  il  giurista  »*  Queste  parole  di 
Giuseppe  Mantelli  ni  (2)  cluariscono  abbastanza  il  mio  con- 
cetto^  e  come  non  mi  è  parso  superfluo  il  riferirle,  noni- 
meno  credo  inutile  far  cenno  di  altri  esempi  consimili  nella 
nostra  legislazione,  sebbene  siano  concessioni  fatte  non  in 
rimunerazione  di  benemerenze,  ma  per  Tadempimento  di  ser- 
vizi pubblici;  il  pili  delle  volte  alle  Province,  ai  Comuni, 
alle  Opere  Pie,  o  altri  Corpi  morali,  e  più  r'aramente  a  fa- 
vore di  privati.  Rammenterò  la  concessione  dei  teatri  regi 
di  Parma,  di  Torino  e  della  Scala  di  Milano  fatta  ai  tre  Co- 
muni omonimi  con  la  legge  del  30  giugno  1873;  dello  stabi- 
limento metallurgico  di  Pietrarsa  alla  Società  esercente  della 
rete  ferroviaria  mediterranea  con  la  legge  del  27  aprilo  1885; 
di  alcuni  slabili  al  Comune  di  Milano  con  la  legge  del  3  lu- 
glio  1871;  di  un  palazzo  in  Roma  al  Governo  ottomano  per 
stabilirvi  la  sede  delT Ambasciata  con  legge  del  19  aprile  1872; 
del  Convento  di  S.  Romualdo  al  Comune  di  Roma  con  legge 

{!)  Leggi  16  aprile  1863,  27  maggio  IB75. 
(2)  Op.  cit.  n,  pagg^.  504,  503. 
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del  9  giugno  1877;  e  molti  altri  esempi  troverei  facilmente 
scorrendo  la  Raccolta  officiale  delle  leggi,  se  non  mancasse 
il  prezzo  dell'opera  a  ricordarli. 

Nel  resto  il  Poter  legislativo  potrebbe  delegare  al  Governo 
la  facoltà  di  far  Concessioni  di  beni;  ma  mentre  siffatte  de- 
legazioni sono  frequenti  a  riguardo  di  certi  diritti  maiestatici, 
delle  regalie  e  di  altre  pertinenze  del  demanio  pubblico,  man- 
cano, che  io  sappia,  quasi  interamente  le  concessioni  gover- 
native per  l'abbandono  dei  beni  patrimoniali.  Non  si  può 
neanche  a  mala  pena  citare  la  retrocessione  delle  zone  esu- 
beranti ai  terreni  espropriati  per  cause  di  utilità  pubblica, 
né  la  legittimazione  di  possesso  per  terreni  usurpati,  perchè 
le  prime  sono  rivendite,  le  seconde  transazioni  belle  e  buone. 
Resterebbero  le  concessioni  a  prò  dei  Comuni  dei  fabbricali 
di  conventi  soppressi  a  tenore  delle  leggi  di  soppressione  e 
liquidazione  dell'Asse  ecclesiastico,  se  oramai  non  fossero 
affari  finiti. 

Ma  fatte  direttamente  dalla  legge,  o  autorizzate  dal  Go- 
verno per  delegazione,  le  concessioni,  che  da  parte  dello 
Stato  hanno  per  obietto  un  dare^  possono  essere  a  titolo 
precario,  temporaneo,  e  perpetuo.  Nelle  prime  due  ipotesi 
portano  esplicito  il  germe  della  revocabilità  e  della  decadenza, 
e  costituiscono  meglio  atti  di  ordinaria  amministrazione,  an- 
ziché atti  di  disposizione.  Quando  invece  sono  a  titolo  per- 
petuo, e  intendo  parlare  di  quelle  che  alienano  definitiva- 
mente beni  dello  Stato,  la  revocabilità  ripugna  all'  intento 
del  concedente,  e  bisogna  dirle  irrevocabili  (1).  Or  come  si 
concilia  questa  conclusione  col  principio  generale  della  re- 
vocabilità di  ogni  concessione  autoritaria?  Col  distinguere  la 
revoca,  la  quale  si  faccia  per  altro  atto  di  autorità  in  vista 
dell'ordine  pubblico,  dalla  risoluzione  per  via  di  azione  giu- 
ridica. Questa  è  addirittura  inconcepibile:  la  prima  invece  è 
sempre  lecita,  purché  fatta  dalla  legge,  o  dal  Governo  mu- 


(1)  Dalloz,  loc.  cit,  Batbie,  op.  cit.  VII,  253. 
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Tiito  di  potori  legislativi,  o  non  dà  luogo  ad  altro  questioni, 
se  non  dì  compensij  qualora  la  concessione  sia  stata  fatta 
a  titolo  coprespetiivo;  essendo  giusto  che  lo  Stato  resti tuist*a 
ciò  che  ha  ricevuto,  ne  alias  accepium  remaneat  penes  eum 
sìne  causa y  et  cum  loaupletatione  de  alieno  {1)>  Ma  la  revoca 
per  ragioni  di  pubbico  interesse,  quanto  è  facile  a  concepirsi 
fielle  cose  di  demanio  pubblico,  come  già  dissi  facendo  di- 
scorso delle  spiagge  nìarine,  altrettanto  è  fuori  di  proposito 
nelle  alienazioni  di  beni  patrimoniali,  perchè  ne  difettano  le 
ragioni. 

139.  b)  Permute.  La  permuta  dei  beni  immobili  apparte- 
nenti allo  Stato  come  persona  giuridica  con  altri  iraniobili 
di  enti  morali  o  di  privati;  deve  pure  essere  autorizzata  o 
confermata  con  una  legge  a  posta,  quando  non  si  tratti  ec- 
cezionalmente di  beni  espropriati  ai  debitori,  o  di  relitti 
stradali,  per  cui  il  GovtM-no  ha  facoltà  eccezionali  dalParti- 
colo  13  della  legge  di  Contabilità  (2^.  E  la  ragione  di  questa 
cautela  si  comprende  facilmente,  pensando  che  la  permuta 
importa  una  trattativa  privata,  mentre  la  regola  fondamen- 
tale di  tutti  gli  atti  di  alienazione,  come  di  tutti  i  contralti 
dello  Stato,  è  di  farli  alT  incanto  pubblico. 

Le  permute  noa  sono  veramente  neirAmministrazione 
demaniale  di  uso  frequente,  e  richieggono  perciò  poche  pa- 
role. Quando  rAmminislraiione  sente  la  convenienza  per  ra- 
gioni di  fatto  che  non  sono  capaci  di  regole  fisse,  il  permu- 
tare un  immobile  dello  Stato  con  quello  di  un  privato  o  dì 
un  Corpo  morale,  incarica  i  suoi  uffici  tecnici  di  stimare 
gli  immobili  da  permutarsi  :  stabilisce  i  patti  del  contratto, 


(1)  De  Luca,  Tìiealrum^  ecc.,  ife  officila  mnalihiis^  cap*  XTII,  dq.  15 
e  16;  e  altri  citati  dal  Maritellmi,  op.  cit.  If,  pag,  509,  note  3  e  4. 

(S)  Pernquetj  op»  cit,  201;  nota  la  a  tessa  eccezioue  uriche  per  il  di- 
ritto francese. 
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domanda  pai-ere  alla  regia  Avvocatura  erariale^  e  fa  poi  la 
proposta  al  Ministero;  il  quale  pj'omuove  l'autorizzazione 
legislativa  (1),  Dando  un'occhiaia  alla  Raccolta  ufBciale  delle 
nostre  leggi,  se  ne  trova  più  d'un  caso.  Io  rni  sono  imbat- 
tuto nella  legge  del  25  marzo  188S,  che  approvò,  tra  le 
altre  cose,  la  permuta  di  alcune  strisce  di  terreni  e  fabbri- 
cati demaniali  con  altri  boni  dei  Comuni  di  Bologna  e  dt 
Reggio  Emilia,  e  di  un  certo  Guadalupi  a  scopo  di  benefi- 
cenza e  per  la  comodità  di  alcuni  servigi  governativi.  Ma 
cbì  sa  quanti  altri  esempi  ce  ne  saranno? 

La  permuta  dunque,  fuori  dei  casi  eccezionali  mentovati, 
ha  di  comune  con  la  concessione  la  necessità  di  una  legge 
che  r autorizzi;  ma  a  differenza  dell'altra  è  un  vero  con- 
tratto di  diritto  civile,  sottoposto  alle  regole  del  Codice,  La 
legge  di  autorizzazione  ci  doventa  una  formalità  integrativa 
ed  amministrativa  nelT interesse  dello  vStato:  e  la  Sovraiiilà 
non  c'interviene,  se  non  per  autorizzare  Ìl  Governo  a  con- 
cludere il  eontratlo;  non  già  per  precludere  ai  terzi  o  a 
contraenti  Tesei^cizio  dei  loro  diritti  jure  cimli  secondo  ii 
carattere  commutativo  del  negozio.  È  questa  la  dottrina 
seguita  in  Francia,  che  io  credo  consuonante  ai  principi! 
della  nostra  legislazione  (2). 

140.  e)  Transazioni.  Anche  la  transazione,  che  impedisce 
o  tronca  la  lite,  può  essere  un  altro  modo  di  alienazione 
degli  immobili  patrimoniali  dello  Stato.  Ma  cade  disputa  sulla 
necessità  dell'autorizzazione  legislativa  (confirmatio  hgis). 
Disputa,  che  ha  qnrdclie  punto  di  analogia  con  quella  già 
agitata  dagli  antichi  in  termini  più  generali  sulla  capacità 
a^  transìgere  di  tutte  le  persone  privilegiate,  come  le  citta^ 
le  cliiese,  i  luoghi  pii.  Correvano  tempo  addietro  varie  opi- 
nioni  su  questo  proposito:  una  delle  quali  larghissima,  che 
riteneva  superflua  Tapprovazione  superiore,  quando  la  trausa- 


(1)  Vedi  le  ciiate  Tavole  si  notti  che,  pag.  04* 
(3)  Batbie,  op.  cit.  V,  n.  35,  pa^.  42. 
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zìone  fosse  conclusa  in  buona  fede,  g  con  T  intento  di  evitare 
un  pericolo  della  lite.  Un'altra  rigorosa  e  più  segnitata,  che 
voleva  sempre  Taiitorizziazione  esplicita  del  poter  coìnpetente 
perla  validità  della  transazione.  Fra  le  quali  due  estreme  opi- 
nioni altre  se  ne  proponevano  con  varie  distinzioni,  sn  cui  sa- 
rebbe inutile  trattenersi  (1).  La  nostra  legge  suirAraministra- 
zione  del  patrimonio  e  la  Confabililà  generale  dello  Stato  non 
eccettua  dalle  regole  generali  delTarticolo  13  le  alienazioni 
d'immobili  fatte  mediante  transazione.  Anzi  non  parla  nem- 
meno delle  transazioni.  E  il  solo  regolamento  che  neirarli- 
colo  44  ne  dico  qualche  cosa;  ma  vuole,  si  noti  bene,  che  ogni 
transazione,  qualunque  sia  C oggetto  o  il  valore  in  controver- 
sia j  non  si  possa  concludere  dal  Governo  senza  aver  prima 
(Jomandato  il  parere  al  ConsigHo  di  Stato.  E  una  disposizione 
dunque,  che  presa  alla  lettera  prescrive  una  guarentigia  di 
più  oltre  quelle  compiute;  imponendo,  che  si  abbia  da  sen- 
tire it  Consiglio  di  Stato,  anche  quando,  quel  parere  non 
sarebbe  altrimenti  richiesto  per  la  tenuità  del  valore  o  la 
natura  dell'oggetto.  Tanto  è  lun^i  pertanto  dal  costituire 
eccezione  al  citato  articolo  13  e  dalF attribuire  al  Governo 
una  facoltà  non  concessagli  dalla  legge,  che  gli  impone  un 
vìncolo  di  più.  Ora,  poiché  per  T  articolo  1765  del  Codice 
civile  non  si  può  transigere  validamente,  so  non  sì  ha  fa- 
coltà di  disporre  degli  oggetti  su  cui  si  transige,  la  conse* 
guenza  parrebbe  chiara.  La  traìisazione  "cioè. richiederebbe 
l'autorizzazione  legislativa,  quando  avesse  per  oggetto  T alie- 
nazione di  beni  immobili  non  esentati  dal  bisogno  di  questa 
autorizzazione  secondo  rarticolo  13  della  legge.  Nonostante 
queste  ragioni  è  prevalsa  nel  Consiglio  di  Stato  e  nella  pra- 
tica amministrativa  la  dottrina  contraria;  laonde  si  consen- 
tono tutti  i  giorni  senza  intervento  di  autorizzazione  legis- 
lativa,  e  persino  senza  Decreto  reale,  cessioni  d^  immobili, 


(1)  Vetli  il  De  Luca,  Theatrum,  ecc.  De  credito^ecc,  discp  1;  e  Dottor 
volgare,  lib,  VII,  cap,  5,  n.  9. 
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iegiltimazioni  di  possesso  di  relitti  marini,  e  d'altri  iiiimobili 
demaniali  a  titolo  di  transazione  (1). 

Non  si  può  negare,  che  questa  pratica  abbia  a  suo  favore 
lina  gran  ragione  di  convenienza;  perché  libera  TAmmifii- 
strazione  demaniale  dalT imbarazzo  di  provocare  a  ogni  poco 
un  provvedimento  legisihitivo  per  certi  alti^  che  sono  frequen- 
tissimi e  quasi  sempre  di  poca  ontità.  Aggiungasi,  che  la 
stretta  osservanza  delParticolo  1765  del  Codice  civile,  ren- 
derebbe quasi  impossibile  all'Amministrazione  pubblica  di 
concludere  transazioni  convenienti.  Considerazione  tanto 
grave  da  spiegarci,  come  non  snlamente  la  nostra  pratica 
amministrativaj  ma  anche  la  dottrina  francese  abbia  ritenuto 
che  ogni  ministro  può  liberamente  transigere  sugli  affari 
sottoposti  alla  sna  autorità  (2).  E  quantunque  io  creda  assai 
dubbia  la  legalità  di  questo  procedere,  sou  certo  da  altra 
parte,  che  i  transigenti  non  corrono  alcun  pericolo.  Non  da 
parte  deirAmminìstrazione,  la  quale  intervenuto  che  sia  il 
Decreto  ministeriale  e  la  registrazione  alla  Corte  dei  Conti, 
non  può  mai  insorgere  contro  il  fatto  proprio.  Non  dal  sin- 
dacato parlamentare,  che  non  ha  mai  mosse  obiezioni  con- 
tro questo  sistema. 

[41,  d)  Vendine  senza  esperimenti  d' incanti;  e  altri  prov- 
^-^edimenti  dispositivi  non  consentiti  dalle  leggi  di  liquida- 
zione. Da  ultimo  richiedono  autorizzazione  singolare  tutte 
le  vendite  d'immobili  patrimoniali,  che  per  concorso  di  ra- 
gioni eccezionali  non  sì  possono  mettere  all'incanto,  come 
vogliono  le  leggi  di  liqtu'dazione,  e  di  Contabilità.  Il  mag- 
gior numero  di  queste  veodite  suole  essere  dall'Amministra- 


(1)  Vedi  Man  tei  lini,  up,  cìL  III,  pag.  670,  671;  Tavole  Sinottiche 
dpUe  diymsìzionif  t^cc.  saiia  stipulazione^  approvazione  ed  esecuzione 
dei  contratti^  piil>l>lif ata  nel  1887  dalla  Direzione  generale  del  Demanio, 
Tavv.  37  e  40,  pagg,  85  e  91, 

(2)  Perriquet,  op,  ciL  n.  714  ;  «  Chaque  ministre  peut  transiger 
4  (]uant  aux  affai  res  de  son  dópartement.  On  aboutirait  à  une  impossi- 
«  ìfilité  de  fìiit,  s'ìl  faltaìt  applique?  Tart.  2045  Cod.  Nap. 
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zione  •stipulalo  coi  Coq^uuì  e  con  le  Province,  quando  questi 
enti  morali  domandano  di  acquistare  in  perpetuo  quei  fab- 
bricati demanialij  che  sono  già  loro  concessi  in  aftìUo  per 
radenapiinento  di  qualche  servigio  pubblico.  La  singolarità 
delia  richiesta  e  il  tenore  dello  scopo  escludono  l'esperimento 
della  gara  pubblica;  onde  è  che  lo  Intendenze  di  finanza, 
concorrendo  l'opportunità,  aprono  le  trattative  col  Comune 
0  con  la  Provincia;  fanno  stimare  T immobile  delle  sezioni 
terniche  di  finanza,  preparano  la  bozza  dell' atto^  la  quale 
deve  essere  accettata  dal  Comune  o  dalla  Provincia  e  sot^ 
tomessa  al  Ministero,  perchè  provochi  Tantorizzazione  le- 
gislativa, senza  che  il  contratto  noti  diverrebbe  perfetto.  Ne 
consegue  una  vendita  di  carattere  pari  a  tutte  le  altre  rette 
dal  diritto  civile,  regolata  dai  principii  generali  del  contratto 
Ji  compra  vendita  e  dal  suo  capitolato. 

142.  Ma  non  soltanto  le  vendile  fuor  dello  stile  consueto^ 
bensì  ogni  altro  atto  di  alienazione  può  essere  autorizzalo 
da  una  legge  singolare*  Ciò  che  non  è  in  fatto  lecito  al 
Governo,  è  sempre  lecito  alla  legge;  la  quale  nella  sua  on- 
nipotenza giuridica  sfugge  a  ogni  regolamento^  e  non  si 
lascia  dominare  che  dalla  ragione  e  dal  senso  della  conve- 
nienza* E  da  ciò  nasce,  che  se  d^ordinario  procede  con  re- 
gole costanti  dettate  per  ima  moltitudine  di  casi,  essa  deve 
di  quando  in  quando  allontanarsene  por  prò v veliere  stra- 
ordinariamente alle  accidentali  esigenze,  che  non  si  potevano 
normalmente  prevedere.  Nella  serie  dei  provvedimenti  le- 
gislativi singolari  adottati  per  liquidare  il  patrimonio  dello 
Stato,"  0  adattarne  via  via  certi  Ijeni  alle  mutabili  esigenze 
del  convivere  politico,  rammenterò  come  esempio  la  cessione, 
che  lo  Stato,  riservati  i  Tratturi,  fece  agli  utilisti,  di  quel 
dominio  diretto  che  aveva  sui  beni  del  Tavoliere  di  Puglia, 
convertendolo  con  la  legge  del  2  febbraio  1865  in  un  credi tt> 
a  rate  affrancabili  (1);  e  rammenterò  la  legge  del  25  mag- 


(1)  V&di  Mantelli  ni,  op.  cit.  Il,  pag.  320. 
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gio   1876,  che  divise  fra  lo  Stato^  i    possessori  privali  e  i 
Comuni,  la  Sila  di  Calabria, 

Ma  non  si  credano  i  soli  esempi  :  perchè  altri  ancora  s<? 
ne  troverebbero  cercando  negli  annali  della  nostra  legisla- 
zione, se  questi  accenni  non  fossero  stifficienti  al  mio  pro^ 

p03ÌtO, 

Delle  €Ì elegazioni  di  poteri  fatte  al  Governo 
mediante  leggi  speciali  per  liquidare  il  patrimonio  dello  Stato. 

l 

143,  OssERìTAzioNi  PRELIMINARI.  Secondo  Paccennato  prin- 
cipio normale  della  nostra  legislazione  (1),  si  richiede  sem- 
pre una  legge  speciale  per  autorizzare  il  Governo  ad  alie- 
nare i  beni  immobili  dello  Slato;  le  alienazioni  dei  mobili 
sono  invece  autorizzate  direttamente  dalla  legge  di  Conia- 
bilitàj  qnando  non  servano  più  ai  bisogni  governativi  (%). 
Ma  questo  principio  soggiace  a  due  ordini  di  eccezioni,  che 
da  un  lato  ne  ristringono  e  dall'altro  ne  estendono  Tap* 
plicazione.  La  ristringono  col  sottrarre  dalla  regola  gli  im- 
mobili provenienti  dalle  espropriazioni  forzate  e  dalle  sclas- 
sifieazioni  stradali:  P estendono  col  sottoporvi,  tuttoché  sia 
da  annoverarsi  giuridicamente  tra  i  beni  mobili,  il  naviglio 
dello  Stalo,  tjuaudo  è  posto  fuori  d'uso  (3). 

Ciò  premesso,  occorre  precisare  il  senso  delle  parole.  Legge 
speciale  vuol  dire  promulgata  alPunico  intento  di  permetterf^ 
l'alienazione;  cosicché  non  basterebbe  nemmeno,  eccezion 
fatta  per  !a  vendita  delle  navij  l'autorizzazione  ,comparlita 
con  la  legge  annuale  di  approvazione  del  Bilancio.  Differisce 


(1)  Art.  13  Legge  17  febbraio  1884, 

(2)  Cit.  Ari  13  della  legge  17   febbraio    1884  j  e  36  del   Regola- 
mento 4  maggio  1885, 

(3)  Cit  art.  13. 
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dairatitorhzazione  singolare  di  cui  abbiamo  parlato  testé,  ia 
quanto  elio  noQ  provvede  a  uq  caso  singolo,  ma  ad  una  inoU 
tìmdino  di  casi,  che  si*debbouo  ripetere;  o  per  dir  meglio,  a 
intere  classi  di  beni,  e  costituisce  una  delegazione  permanente. 

Cominciando  dalle  alienazioni  degli  immobili^  se  pigliamo 
in  rassegna  la  nostra  legislazione  ci  troviamo  quattro  leggi 
speciali  di  autorizzazione  a  vendere  beni  patrimoniali  dello 
^Stato:  leggi,  le  quali  convergono  tutte  all'intento  finale  di 
liquidare  il  patrimonio  nazionale,  in  quanto  si  compone  di 
boni  non  addetti  a  servigi  governativi. 

Tali  sono 
la  legge  del  15  agosto  1862  n.  793  per  la  vendita  dei 
così  detti  beni  immobili  demaniali, 

la  legge  del  15  agosto  1867  sulla  liquidazione  dell' Asge 
ecclesiastico:  e  finalmente 

le  leggi  del  23  maggio  1865  e  del  29  giugno  1873 
per  la  vendita  Tuna  dei  terreni  demaniali  bonificati  nelle 
maremme  toscane,  Taltra  degli  (^x-aderaprivili  di  Sardegna, 

Ma  sotto  il  rispetto  giuridico  T  importanza  del  tutto  si 
riduce  alle  prime  due  leggi;  come  quelle  che  danno  norma 
alle  altre  due,  le  quali  rispettivamente  si  conformaoo  cia- 
_ scuna  alla  sua  precedente, 

il 

144.  Vendite  dei  beni  rMMOBiLi  detti  demaniali.  Secondo 
la  legge  del  21  agosto  1862  sì  vendono  gli  immobili  dello 
Stato  non  addetti  a  servigi  governativi  o  ad  usi  pubblici, 
l'alienaKÌone  dei  quali  non  sia  regolata  da  leggi  piìi  speciali* 
La  parola  demaniali^  con  cui  nella  pratica  si  desigiìa  questa 
mvÌB,  di  beni,  è  usata  impropriamente  per  distinguerli  da 
quelli  che  sono  oggetto  di  provvedimenti  legislativi  diversi; 
e  specialmente  da  quelli  che  ricadono  nel  così  detto  Asse 
ecclesiastico.  Ma  si  vendono  pure  secondo  le  norme  di  questa 
legge   i  terreni    delle  maremme    toscane^  perchè    la   citata 

GioiiO[  —  Lo  Dùltrinm  delle  Persone  giuridiche  —  Val,  IL  Zt 
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legge  più  speciale  del  23  maggio  1865  non  si  allontana 
sostanzialmente  da  quella  del  1862.  Le  sole  diflferenze  tra 
runa  e  l'altra  riguardano  il  capitolato  di  vendita  per  le 
condizioni  dì  fatto  dei  beni  maremmani  in  bonifica,  e  non 
risalgono  a  considerazioni  giuridiche  meritevoli  di  soffermare 
la  nostra  attenzione. 

La  legge  dunque  del  1862  autorizzò  il  Governo  del  Be 
ad  alienare  i  beni  rurali  ed  urbani  dello  Stato,  che  non 
fossero  destinati  a  uso  pubblico,  né  richiesti  dal  pubblico 
servigio  (intendi  governativo)  (1);  e  poiché  contemporanea- 
mente venivano  dal  legislatore  devoluti  al  demanio  patrimo- 
niale dello  Stato  i  beni  dell'antica  Cassa  ecclesiastica  (2), 
provenienze  delle  abolizioni  già  effettuate  per  innanzi  nelle 
corporazioni  ed  istituti  cattolici,  perciò  restarono  inclusi  nel- 
l'autorizzazione anche  i  beni  del  patrimonio  ecclesiastico  in- 
demaniato fino  a  quel  giorno.  Ma  vi  si  potranno  del  pari 
comprendere  i  beni  di  natura  analoga  indemaniati  posterior- 
mente? i  così  detti  demagli  nuovi? 

Quelli  pervenuti  dalle  successive  leggi  di  soppressione  degli 
enti  e  delle  corporazioni  religiose,  no  di  certo:  giacché  le 
leggi  del  1866,  1867  e  1873  hanno  eretto  un  nuovo  Asse 
ecclesiastico,  che  ha  la  sua  legge  speciale  di  liquidazione. 
Per  tutti  gli  altri  beni  di  provenienza  non  ecclesiastica,  come 
a  dire  di  eredità  vacanti,  di  sclassificazioni  del  demanio 
pubblico  marittimo  o  fluviale,  e  via  dicendo,  che  mano  mano 
s'includono  nel  patrimonio  dello  Stato,  la  pratica  ammini- 
strativa ha  risposto  affermativamente.  Tutti  i  beni,  che  per- 


i 


(1)  L'art.  3  del  Regol.  14  settembre  1862  per  1*  esecuzione  della 
legge,  esclude  dalla  vendita  i  fabbricati  occupati  da  ufSzi  governativi, 
o  ad  uso  militare,  i  magazzini  o  altri  locali  addetti  a  manifiitture  o  a 
stabilimenti  erariali  di  qualunque  specie  ;  le  saline  e  le  miniere,  i  canali 
e  gli  acquedotti,  i  boschi  che  vi  sono  annessi,  e  generalmente  gli  acces- 
sori dei  beni  esentati  dalla  vendita,  di  cui  si  è  parlato  nel  capitolo  pre- 
cedente. 

(2)  Legge  21  agosto  1862,  n.  794. 
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Tengono  per  tali  titoli  al  Demanio  dopo  la  legge  del  1862 
si  vendono  in  virtii  di  essa  legg,e:  né  i  tribunali,  la  Corte 
dei  Conti,  il  Consiglio  di  Stato  e  il  Parlamento  hanno  tro- 
vato da  ridirci.  Applicata  cosi  latamente,  questa  legge  è  di- 
venuta la  piii  importante  nella  liquidazione  del  patrimonio 
disponibile;  giacché,  sebbene  le  vendite  dei  beni  demaniali 
vadano  sminuendo  a  grado  a  grado  che  si  assottiglia  il  pa- 
trimonio, pure  superano  per  importanza  tutte  le  altre,  e  non 
ppossono  mai  finire  totalmente  attesa  la  continuità  di  certi 
titoli  d'acquisto  (1).  Accennerò  di  sfuggita,  che  per  agevolare 
la  vendita  di  tanta  mole  di  beni  il  Governa  s'intese  dapprima 
con  una  società  anonima,  che  assunse  Tincarico  di  far  queste 
vendite  per  conto  del  demanio  (2).  E  la  Società  vendè  in 
effetto  per  un  valsente  di  oltre  115  milioni  di  lire;  ma,  quan- 
tunque il  suo  intervento  non  sollevasse  litigi  (3),  si  disciolse 
nel  1883,  senza  che  l'opera  della  liquidazione  fosse  esaurita 
nemmeno  per  l'antico  demanio. 

Le  vendite  continuano  dunque  a  cura  diretta  del  Governo. 
Appena  un  immobile  disponibile  perviene  all'Amministrazione 


i 


(1)  Nel  penultimo  anno,  ci  attesta  la  citata  Relazione  del  Direttor 
generale,  le  vendite  dei  beni  demaniali  superarono  gli  otto  milioni,  rica- 
vati in  gran  parte  dalla  zona  di  terreni  fabbricabili  in  Roma.  Molto  mi- 
nori furon  quelle  delF  ultimo  anno  (luglio  1888-giugno  1889),  che  dal- 
fAnnuarìo  de' Ministeri  delle  Finanze  e  del  Tesoro,  appariscono  del 
valore  complessivo  di  lire  1,015,518. 90  —  (ivi,  pag.  7). 

La  Normale  n.  86  del  Bollettino  Demaniale  ha  richiamata  V  appli- 
cmone  della  legge  del  1862  alle  vendite  dei  seguenti  beni: 

Immobili  pervenuti  allo  Stato  per  successione, 

Immobili  sopravanzati  nelle  espropriazioni  per  opere  pubbliche, 
<iaando  gli  espropriati  non  ne  reclamino  la  retrocessione. 

Arenili  sclassifìcati  e  generalmente  tutti  i  beni  ad  eccezione  dei  relitti 
stradali,  che  dal  Demanio  pubblico  passano  al  patrimonio  deUo  Stato, 

(2)  Vedi  Legge  24  novembre  1864,  che  approvò  la  convenzione. 

(3)  Fu  soltanto  disputato,  se  l'ingerenza  della  Società  potesse  esten- 
dersi ai  beni  a<5quistati  dal  demanio  dopo  la  convenzione.  Vedasi  Man- 
tellini,  op.  cit,  II,  1. 
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del  Demanio,  ovvero  appena  sparisce  un  ostacolo  temp'  laneo 
che  ne  teneva  in  sospeso  la  vendita,  l'Intendenza  di  finanza 
deve  imprendere  gli  atti  occorrenti  per  metterlo  all'asta  (1), 

145.  Quale  è  il  carattere  giuridico  di  queste  vendite?  Sono 
vendilo  sempre  a  corpo  e  non  a  misura,  per  regola  al  pub- 
blico incanto,  che  non  consentono  azioni  rescissorie  per  le- 
sione, né  aumenti  o  diminuzioni  del  prezzo  per  errori;  con 
dilazione  al  pagamento  del  prezzo,  ma  rimossa  ogni  facoltà 
di  sospenderlo  per  temuta  evizione;  sono  vendite  finalmente 
guarentite  con  la  rivendita  in  danno  del  compratore  per  di-  ; 
fetto  di  pagamento;  e  nel  resto  sottoposte  al  Codice  civile. 
Vendite  nelle  quali  l'Amministrazione  demaniale  figura  come 
qualunque  venditore  privato,  ed  è  soggetta  al  gius  civile 
comune^  salve  le  accennate  modificazioni  ^2). 

Sei  punti  sono,  a  cagione  di  esse,  meritevoli  di  conside- 
razione. 

146.  a)  Perfezione  giuridica  del  contratto.  L'articolo  IT 
del  Capitolato  generale,  che  serve  di  norma  per  queste  ven- 
dite, in  piena  armonia  con  la  legge  e  col  regolamenta 
del  18fi2(3),  vuole  che  il  compratore  sia  vincolato  datgiorno 
deir aggiudicazione;  mentre  gli  obblighi  dell'Amministrazione 
restano  in  sospeso  e  dipendono  dall'approvazione  del  con- 
tratto. Ciò  nasce,  perchè  il  contratto  stipulato  dagli  uffici 
esecutivi  deve  essere  approvato  dalle  autorità  amministrative 
superiori  (4):  e  frattanto  che  l'autorizzazione  si  aspetta,  ecco 
la  figura  giuridica  di  una  promessa  di  compra  piena  e  perfetU 


(1)  Oltre  la  citata  legge  del  1862,  vedansi  le  Leggi  15  giugno  e- 
25  novembre  1870,  che  estesero  la  liquidazione  dei  beni  immobili  de- 
maniali itile  [>royìnce  venete  e  alle  romane:  il  Regolamento  del  14  set- 
teinbrfì  ÌB\2,  n.  812;  non  che  le  citate  Tavole  sinott.  pagg.  48  e  segg. 

{2)  Vedi  Cass.  Roma,  26  agosto  1885  (Legge,  85,  2,  650). 

(3)  Vedansi  gli  articoli  14  della  legge,  76  e  91  del  Regolamento: 
32  e  76  (Ielle  Mruzioni  min,  del  19  gennaio  1875. 

(4)  Approvano  o  il  Ministero,  0  il  Prefetto,  o  T  Intende nt-e,  secondo 
che  il  [irezxo  supera  25000,  o  5000,  o  2000  lire  soltanto,  Vedansi  le  oitete 
Tavole  sinottiche,  pag.  48. 
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dal  canto  del  compratore^  e  in  suo  rìucontro,  di  una  promessa 
^   di  vendita,  che  è  invece  imperfetta;  perchè  TAmministrazione 
non  si  vincola  prima  che  l'aggiudicazione  sia  approvata  (1). 

Vedremo  fra  poco,  come  il  principio  sia  comune  a  lutti 
i  contratti  dello  Stato;  originato  dalle  condis^ioni  della  sua 
personalità  giurìdicaj  e  sanzionato  nella  legge  generale  di 
Coutabilità,  Adesso  importa  notare  in  argomentOj  che  il  com- 

I-  pratore,  sebbene  non  possa  tener  vincolata  Tamminisl razione 
prima  dell' approvazione  del  contratto^  ha  intanto  Tobbligo 
4i  pagare  la  prima  rata  del  prezzo  e  dagli  accessori  sia  in 
danaro,  sia  in  titoli  di  rendita;  e  facoltà  di  pagare  anche 
latte  insieme  le  rate  successive  conio  sconto  (2)»  Se  Tau- 
torilà  competente  approva,  il  contratto  diviene  perfetto  e  ob- 
Wigatorio  per  tutte  e  due  le  parti;  e  allora  il  procasso  verbale 
di  aggiudicazione  nella  vendita  all'incanto  pubblico  o  a  li- 
diaaione  equivale  al  contralto,  ma  senza  togliere  alle  parti 
il  diritto  di  esigere  la  .stipulazione  formale  per  alto  pubblico 
0  per  scrittura  privata  (3);  stipulazione  indispensabile  sempre 
ne!la  vendita  a  trattativa  (4).  Comunque,  è  il  compratore  che 
paga  le  spose  della  stipulazione  (5)- 

Che  se  per  contrario  il  Ministero,  Vljitendente  o  ÌI  Pre- 
fetto non  approvano  il  contratto,  T aggiudicatario  ha  diritto 
^la  restituzione  del  prezzo.  Il  che  mi  offre  occasione  di 
domandare,  se  egli  abbia  dirÌ(to  ancho  agli  interessi^  dato 
•ehe  sia  passato  un  cerio  tempo.  L'Amministrazione  sostenne 
una  volta  la  negativa,  allegando  di  ritenere  il  prezzo  a  titolo 


(1)  Arti.  40  leL  d;  e  G9  Regol.  11  setUmbre  1862. 

(2)  Artt.  9  e  11  della  legge;  d5,  68  del  Regolamento;  17,  IS,  19, 
21  del  Ctipltolato- 

(3)  L'  art.  90  del  Regolamento  faceva  supporre  la  necessità  del 
jjubblìeo  istrii mento,  perchè  il  Coctice  Albertino  h  imponeva  nelle  ven- 
4ìt^  d*  immobili.  Ma  agj^idi  secondo  T  articolo  13 M  del  Codice  italiano 
hasla  la  scrittura  privata. 

(4)  Artt.  70  e  90  Regol.  14  settembre  1863. 

(5)  Art.  90  RegoL  cit.  Bo/letL  dem.  voi.  X,  pag.  449. 
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di  deposito,  che  di  sua  natura  non  è  fruttifero.  Ma  la  Gas- 
sazione  di  Napoli  non  menò  buona  questa  difesa;  e  facendo) 
atto  di  giustizia  osservò,  che  dopo  l'aggiudicazione  la  ra- 
gione del  deposito  finisce,  e  sottentra  per  il  compratore  un 
obbligo  nuovo  e  diverso,  quello  cioè  di  pagare  il  prezzo.  Ciò 
che  era  deposito  diviene  dunque  parte  di  prezzo:  e  poiché 
per  r  articolo  1535  del  Codice  civile,  quando  la  vendita  sia 
rescissa  debbonsi  restituire  gli  interessi,  condannò  l'ainmi 
nistrazione  a  pagarli  (1).  E  per  vero  il  prezzo  è  semp 
fruttifero:  perchè  ha  per  correspettivo  il  godimento  di  cosi 
fruttifera  (2).  Tuttavia  non  mi  parrebbe  ugualmente  giust 
di  accordare  al  compratore  anche  la  restituzione  di  quel! 
spese,  che  rappresentano  il  compenso  di  atti,  tuttoché  pn 
paratori,  pure  irrevocabilmente  consumati  e  da  aversi  pei 
fatto  compiuto. 

147.  Eseguibile  diviene  il  contratto  con   la  notificazion 
del  Decreto  di  approvazione,  fatta  dall'Intendenza  al  cera 
pratore  (3).  Ma  l'eseguibilità,  si  noti  bene,  riguarda  la  con 
segna  del  fondo;  giacché  per  quanto  concerne  la  trasmis^ 
sione  del  possesso  e  della  proprietà,  non  che  l'obbligo  de| 
pagamento  del  prezzo,  basta  l'aggiudicazione  o  la  stipulazioni 
del  contratto  (4).  Il  quale  non  potrebbe  essere  approvato,  m 
divenir  titolo  di  trasmissione  del  dominio,  se  la  prima  rat 
non  fosse  pagata  subito  (5),  o  almeno  dentro  i  15  giorni  coi 
cessi  dal  capitolato  (6). 

La  eseguibilità  dunque  avrà  per    effetto  l'obbligo  da  u 
canto,  e  dair  altro   il  diritto   alla  consegna   del   fondo  :  Il 


(1)  Cass.  Napoli,  5  dicembre  1871  [Legge,  72,  1,  536). 

(2)  Vedi  pure  V  art.  74  del  cit.  regol. 

(3)  Art.  91  del  Regol.  citato  :  art.  12  della  Legge  di  Contabilità. 

(4)  Art.  69  cit.  Regol.;  Cass.  Napoli,  3  febbraio  1880,  e  23  settem- 
bre 1883  {Legge,  80,  2,  191;  e  84,  1,  484). 

(5)  Art.  9  citata  Legge:  art.  65  cit.  Regol.;  Cass.  Roma,  17  novem- 
bre 1887  {Legge,  88,  1,  1). 

(6)  Art.  18  Capitolato  cit. 
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^lecorrenEa  degli  interessi  a  prò  dell'Amministrazione  sulle 
rate  del  prezzo  non  anticipate;  e  a  favore  del  compratore 
su  queile  anticipate,  qualora  la  consegna  venga  ritardata  : 
cosi  volendo  la  ragione  del  correspettivi  tra  i  frutti  del  fondo 
e  gli  interessi  del  prezzo  (1). 

Se  per  altro  la  consegna  sarà  fatta  senssa  ritardo,  si  se- 
guiranno le  norme  prescritte  dal  Regolamento  (2);  finché  si 
arrivi  al  pagamento  detP  ultima  rata^  a  cui  tien  dietro  la 
liquidazione  definitiva  di  ogni  dare  ed  avere  tra  TAmmini- 
Blrazìoue  venditrice  e  il  compratore.  Questa  liquidazione 
deve  esser  fatta  veramente  dagli  agenti  demaniali,  secondo 
certe  istruzioni  compartite  dal  Ministero  (3);  ma  in  sostanza 
non  può  a  parer  mio  allontanarsi  dai  canoni  di  giustizia,  che 
a  tenore  del  Codice  civile  regolano  i  rapporti  di  credito  e  di 
debito  fra  compratore  e  debitore  nelle  vendite  con  dilazione 
al  pagamento  del  prezzo. 

148,  b)  Spf'se  di  consegna.  Intorno  a  queste  occorre  una 
avvertenza  sola.  Nelle  vendite  civili  comuni  la  tradizione  si 
fa  a  spese  del  venditore»  se  un  patto  esplicito  non  le  metta 
eccezionalmente  a  carico  del  compratore  (4)-  Or  bene,  questo 
patto  è  divenuto  la  regola  nelle  vendite  degli  immobili  de- 
'  maniali  (5):  ed  un'altra  regola  è  pur  diventato  l'obbligo  suo 
di  fare  menzione  specifica  nel  processo  verbale  di  consegna 
dei  difetti  che  T aggiudicatario  abbia  da  lamentare;  ed  ac- 
compagnarla da  espliciti  riservi  per  reclamare  contro  IVir- 
regfolarilà  della  consegna  (6).  Altrimenti  Taggiudi catari o  non 
potrebbe  lamentarsene  in  via  amministrativa;  sebbene  per 
mio  avviso  la  giustìzia  non  permetta  di  chiudergli  T  adito  al 


(1)  Casa,  Torino,  26  novembre  1879  {Gìm\  tot\  80,  114). 

(2)  Art.  70  cit,  Regol. 

i^ò)  Vedi  Tavole  Sinottiche  citi.  pag.  49  ;  Cass.  Roma,  17  novem- 
bre 1887  {Legge,  88,  1,  1). 

(4)  Art.  1467  Coti.  civ. 

(5)  Art.  73  cit  RegoL 
(ti)  Ivi. 
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reclamo  giudiziario,  quando  T aggiudicatario  abbia  una  scusa 
del  suo  precedente  silenzio. 

149.  e)  Giusto  prezzo.  Con  Tescludere  la  rescissione  per 
causa  di  lesione,  e  le  azioni  di  supplemento  o  diminuzione 
del  prezzo  per  difetti,  eccessi  di  quantità,  errori  di  descri- 
zioni 0  di  stima  (1),  furono  dalla  legge  opportunamente  re- 
mosse  molte  cause  di  litigi,  che  avrebbero  intralciata  la 
liquidazione  dei  beni  demaniali.  Bisogna  riportarsi  a  quei 
tempi:  quando  cioè  fu  pubblicata  la  legge  del  1862,  e  pensare 
che  erano  varie  le  legislazioni  imperanti  più  qua  e  più  là 
in  Italia,  e  incerte  le  teoriche  dottrinali  su  questi  efifetti  del 
contratto  di  vendita.  Né  gli  articoli  1475,  1536  del  Codice 
civile  pubblicato  di  poi  nel  1865  sarebbero  stati  sufficenti  per 
garantire  la  stabilità  delle  vendite  demaniali,  che  è  di  supremo 
interesse  per  TAmministrazione.  Essa  pertanto,  anche  sotto 
r  impero  del  Codice,  si  attenne  alla  legge  anteriore:  preferì 
di  rinunziare  per  parte  sua  agli  improbabili  vantaggi  delle 
azioni  riservate  al  venditore,  pur  di  conseguire  speditezza  e 
rimuovere  pericoli  di  molestie  da  parte  del  compratore: 
mantenne  perciò  nel  Regolamento  questa  deviazione  dalle 
regole  generali,  e  facendone  un  patto  del  Capitolato  ritornò, 
si  può  dire,  con  questo  giro  sul  campo  del  diritto  comune, 
non  essendo  vietato  di  consentire  tal  patto  anche  nelle 
vendite  ordinarie.  Vero  è,  che  l'articolo  1529  del  Codice  di- 
chiara ineflBcace  la  renuncia  alla  rescissione  fatta  dal  ven- 
ditore; ma  questa  disposizione  è  priva  di  opportunità  nelle 
vendite  demaniali:  non  essendo  lo  Stato  spinto  a  vendere 
dal  bisogno,  né  perciò  esposto  a  subire  la  legge  del  com- 
pratore, ed  avendo  nelle  stime  dei  suoi  uffici  tecnici  ga- 
ranzie sufficenti  di  giusta  valutazione.  Oltre  che  le  vendite 
si  fanno  per  regola  al  pubblico  incanto,  il  che  basta  ad 
escludere  la  rescissione  per  lesione  (2). 


(1)  Artt.  40  Regol.  2  Capitolato. 

(2)  Art.  1536  capoverso  Cod.  civ.  Vedi  Perriquet,  op,  cit,  43  sopra 
le  analoghe  disposizioni  delle  leggi  francesi. 
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150.  dj  Evizione.  Su  questo  punto  le  osservazioni  diven- 
tano pili  importanti;  giacché  la  prestazione  della  evizione  è 
un  effetto  naturale  della  vendita,  e  si  estende,  secondo  le 
norme  del  diritto  civile,  alla  piena  emenda  del  danno.  Ma 
chi  ha  un  po' di  esperienza  sa  quanto  siano  costose  e  dif- 
ficili le  liti  di  indennità,  e  non  può  stupirsi  vedendo,  che 
il  Regolamento  ristringe  l'obbligo  del  Demanio  al  rimborso 
del  prezzo  e  delle  spese^  o  della  minor  somma  pagata  dal 
compratore  al  terzo  evincente,  esclusi  i  danni,  compensati  i 
frutti  (1).  Né  veramente  son  cose  nuove  questi  beneficii  con- 
cessi al  Demanio:  perché  anche  il  diritto  romano  conobbe 
analoghi  e  persino  esorbitanti  privilegi  nelle  vendite  fiscali; 
e  mi  basterà  ricordare  la  celebre  Costituzione  Zenoniana, 
per  cui  rimaneva  ir  retrattabile  di  fronte  al  compratore  la 
vendita  della  cosa  altrui  fattagli  dal  fisco,  salva  l'azione 
quadriennale  rivendicatoria  o  ipotecaria  a  prò  del  proprieta- 
rio contro  il  fisco  (2),  Anche  nelle  leggi  francesi  la  guaren- 
tigia si  spinse  sino  a  legittimare  la  vendita  della  cosa  altrui 
fatta  dallo  Stato,  almeno  quando  si  trattasse  di  beni  confi- 
scati (3). 

Ma  il  nostro  regolamento  omise  di  provvedere  sul  diritto 
del  compratore  di  sospendere  il  pagamento  del  prezzo,  per 
temuta  evizione,  domiìtii  quaestione  mota,  o  a  causa  di  ipo- 
teche gravanti  V  immobile.  Ed  é  però,  che  il  Capitolato  vi  ha 
portato  riparo  volendo  la  rinunzia  del  compratore  al  diritto 
che  altrimenti  avrebbe  (4),  di  sospendere  il  pagamento  del 


(1)  Art.  39  Regol.;  3  e  8  Capitolato  generale. 

(2)  L,  5,  D,  de  iure  fisci  (XLIX,  14).  «  Si  curator  Caesaris  rem 
«  aliquam  vendiderìt,  quamvis  duplum  vel  triplum  prò  evietione  pro- 
«  miserit,  tamen  fìscus  simplum  praestabit.  >  L,  3  Cod,  de  quadriennii 
praescript.iy II,  yi):  «  quod  si  quadriennium  fuori t  eniensum,  nec  ad- 
4.  versus  domum  nostrani  habeat  quis  quamcunique  acfcionem.  » 

(3)  Perriquet,  op,  cit.  28,  42  e  segg. 

(4)  L,  18,  §  i,  D,  de  peric,  et  commodo,  ecc.  (XVIII,  6);  Art.  1510 
Cod.  civ. 
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(1)  Art.  3  capoverso  del  eapHolato, 

(2)  Arti.  9  Leggi  18  capitolato, 

(3)  Art.  30  capitolato, 

(4)  Arti.  IO  e  12  Legge;  40  lei.  g.  e  82  e  aegg,  RegoL  23  capUoL 

(5)  Art.  20  capitolato. 

(6)  Artt  1165,  15U  Cod,  civ. 

(7)  Casa.  Roma,  23  giugno  1887  (Ler/ge,  SS,  1 ,  219  e  220)  e  nota, 
nella  quale  si  richiamano  altre  decisioni  conformi  :  e  si  riconferma  i) 
principio  già  pure  molte  volte  fissato,  che  ìt  Demanio  non  pregiudica 
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prezzo  oltre  le  epoche  convenute^  sia  durante  il  giudizio  di 
evizione,  sia  per  la  esistenza  di  ipoteche,  o  la  pendenza  di 
questioni  amministrative  o  giudiziarie  (1), 

151,  e)  Rivendita  in  danno.  Siccome  ÌI  prezzo  si  può  pa- 
gare dal  compratore  in  5  o  in  10  rate  (2),  T Amministrazione 
demaniale  noo  garantita  interamente  dalPiiiteresse  di  mora(3); 
né  fatta  sicura  abbastanza  dall'ipoteca  legale  e  dalla  con- 
dizione risolutiva,  ha  trovato  un  rimedio  più  efficace  nel  fare 
di  proprio  moto  ed  autorità  la  rivendita  a  rischio  e  spese  del 
compratore,  che  ritardi  più  di  3  mesi  il  pagamento  di  una 
rata  (4),  Non  mi  fermo  sul  modo  di  provare  i  pagamenti^ 
dovendone  la  prova  risultare  indubbiamente  dalle  quietanze 
del  ricevitore  (5);  ma  parmi  non  lieve  indagine  il  ricercare^ 
quale  sia  il  carattere  giuridico  di  questa  rivendita;  massima- 
mente, se  un  terzo,  abbia  medio  tempore  acquistato  qualche 
diritto  suir  immobile  venduto.  Vi  sono  sentenze,  che  ci  tro- 
vano una  condizione  risolutiva  espressa  e  retroattiva,  la 
*quale  spoglia  ?^  ^mwc  Tacquirente  della  proprietà,  come  se 
non  l'avesse  avnla  mai  (6),  Ve  ne  sono  altre,  lo  quali  con 
ragguaglio  più  appropriato  e  giuridico  assomigliano  il  com- 
pratore inadempiente  airaggiudicatario  dei  beni  venduti  per 
espropriazione  forzata  secondo  il  Codice  di  procedura  civile, 
che  non  mantiene  gli  obblighi  delP  aggiudicazione.  Infatti 
il  Demanio  venditore  non  ha  bisogno  di  domandare  la  riso- 
luzione del  contratto,  ma  può  senz'altro  procedere  alla  ri- 
vendita in  danno    dell'acquirente   moroso  (7):  la  quale   né 
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si  arresta  per  le  espropriazioni  crhe  facciano  altri  creditori 
del r acquirente  stesso  secondo  le  forme  del  gius  comune  (1), 
uè  ammette  tus  reicnd'onis  per  miglioramenti  (2), 

Se  non  cbe,  i  rapporti  fra  Tespropriante  e  Taggiudicatario 
oel  giudizio  esecutivo  ordinario  sodo  di  più  breve  durata  (3), 
né  dnnno  perciò  tanto  campo  a  questioni,  in  cui  s' impegni 
Tinteresse  dei  terzi  intermedi;  mentre  invece  nella  rivendita 
dei  beni  demaniali  le  ultime  rate  possono  venire  in  scadenza 
dopo  un  decennio;  e  in  tanto  tempo  il  fondo  essere  stato 
rivenduto,  ovvero  rimasto  gravato  di  servitù  o  altri  diritti  a 
prò  di  un  terzo.  Secondo  la  regola  generale  sanzionata  nel- 
r articolo  1511  del  Codice  civile,  i  terzi  che  hanno  acquistati 
diritti  sopra  l'immobile  anteriormente  alla  trascrizione  della 
domanda  di  risoluzione  non  restano  pregiudicati.  Sarà  a[)- 
plicabile  questa  disposizione  anche  alla  rivendita?  La  Cas- 
sazione  di  Roma  decise,  che  la  qualità  dotale  data  al  fondo 
prima  che  il  compratore  abbia  pagate  tutte  le  rate  del  prezzo, 
non  impedisce  la  rivendita  provocata  dall' Amministrazione 
demaniale.  Trattavasi  di  certa  Leontina  Castiglione,  la  quale 
si  era  fatta  aggiudicataria  di  un  fondo  demaniale  venduto 
all'asta  secondo  le  norme  della  logge  preindicata.  Dopo  avero 
pagate  alcune  rate  del  prezzo,  essa  ed  il  marito  Guerrini 
avevano  ottenuta  dal  tribunale  Tautoriz^zazione  di  distrarre 
un  capitale  dotale  con  Tobbligo  d'impiegarne  il  danaro  sul 
fondo,  che  sarebbe  resfato  dotale:  in  modo  che,  ciò  fatto^ 
r  immobile  parve  divenuto  un  fondo  dotale,  e  per  ciò  ina- 
lienabile. Fu  proprio  sul  fondamento  di  questa  inalienabilità, 
che  la  Castiglione  e  il  Guerrini  contrastarono  air  A  m  mi  ni- 


fi suo  diritto,  né  si  proelude  il  diritta  a  invocare  la  leggio  del  1862,  se 
invece  di  procedere  direttamente  alla  rivendita,  domanda  la  risoluzione 
d  eir  aggi  ud  ìcaz  io  n  e* 

(1)  Cass,  Roma,  17  febbraio  1888  {Legge,  88,  1,  480). 

(2)  Cass.  Roma,  20  genoaìo  ISSO  [Legge,  80,  1,  014)  e  27  feV 
braio  1880  {ivi,  761), 

(3)  Artt,  089,  694  Cod,  proc,  civ. 
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Rlra^ione,  o  per  dir  meglio  alla  Società  Anonima  che  in  quei 
tempi  la  rappresentava,  il  diritto  di  risubastare  il  fondo  se- 
fondo  !a  legge  del  1802.  La  Cassazione  per  altro  non  menò 
buona  la  pretesa.  A  suo  crederej  né  per  le  leggi  comuni,  né 
per  quella  speciale  sulle  alienazioni  dei  benf  demaniali,  la 
qualità  dotale  che  una  compratrice  dia  air  immobile  vendu- 
togli dal  demanio  può  menomare  i  diritti  del  venditore  (i)+ 
E  disse  bene*  Ma  la  qualità  dotale  non  si  trascrive  sui  re- 
gisti"!  del  conservatore,  e  nel  caso  V  inalienabilità  ebe  poteva 
conseguirne  non  avrebbe  profittato  a  un  terzo,  giacché  la 
dotata  era  la  stessa  compratrice.  Questa  sentenza  dunque 
nnn  risolve  la  questione.  La  quale  diventerebbe  mollo  più 
gr-ave  di  fronte  a  un  subacquirente, 

152,  Bisogna  innanzi  tutto  por  mente,  che  la  legge  del  IS6à 
è  anteriore  al  Codice  civile:  e  quando  essa  fu  pubblicata 
vigevano  ancora  i  Codici  e  le  leggi  degli  antichi  Stati,  con 
si*^temì  differenti  intorno  agli  etìfetti  della  risoluzione  a  ri- 
guardo dei  terzi.  La  trascrizione  era  quasi  sconosciuta,  11 
legislalore  del  1802  non  potè  dunque  pensare,  né  al  Codice 
civile,  ne  alla  trascrizione.  Un  solo  intento  lo  mosse;  e  fa 
di  provvedere  air  interesse  dello  Stato,  qualunque  fossero  le 
regole  del  diritto  civile,  e  senza  preoccuparsi  dei  subacqui- 
renti o  aventi  causa  dal  primo  compratore.  Prescrivendo 
dunque  la  rivendita  a  rischio  e  speso  dell'aggiudicatario  mo- 
roso, istituì  un  rimedio  giuridico  anormale  e  singolarissimo, 
che  non  prende  norma  dalle  regole  del  diritto  civile  sulla 
condizione  risolutiva,  *ì  non  rispetta  il  diritto  dei  terzi.  Ma 
quando  tre  anni  dopo  fu  pubblicato  il  Codice  civile.  Tarli- 
colo  1511,  e  r  istituto  della  trascrizione  non  modificarono 
su  questo  punto  la  legge  del  1862?  Credo  di  no;  perchè  l'ar- 
ticolo 1511  riguarda  esclusivamente  la  condizione  risolutiva 
espressa  o  tacila^  mentre  la  rivendita  non  6  per  le  cose 
dette  una  vera  condizione  risolutiva.  Nò  mi  rimuove  da  lai 


(1)  Cass,  Roma,  5  aprile  188i>  {Leggo,  86,  2,  236). 
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conclusione  la  contraria  dottrina  adottata  in  Francia.  Anche 
là,  una  legge  del  15  ricreale  anno  X  dichiara  gli  acquirenti 
déchtis  de  plein  droii  se  non  pagano  entro  15  giorni  dal- 
l'intimazione;  anche  là,  nna  legge  posteriore  sulla  trascri- 
zione del  22  marzo  1885  ha  nelTarticolo  7  tutelato  Tinte- 
resse  dei  terzi,  rendendo  inefficace  a  loro  rispetto  Tazione 
di  risohiziontì  proposta^  quando  essi  abbiano  acquistati  diritti 
sull'immobile  du  chef  de  Vacquéreur^  e  gli  abbiano  trascritti. 
A  fronte  di  questo  disposiiiioni  gli  scrittori  francesi  opinano 
per  verilàj  che  la  rivendita  in  danno  abbialo  stesso  carattere 
delTazione  risolutoria,  da  cui,  a  parer  loj'o,  differisce  soltanto 
per  la  forma;  ritengono,  che  la  legge  sulla  trascrizione,  es- 
sendo generalissima,  si  applichi  senza  eccezione  ad  ogni  atto 
traslati ^'0  della  proprìetfi  (1),  ifa  questa  parificazione  mi  per- 
suade poco,  ne  parmi  destinata  ad  essere  accolta  dalla  giu- 
risprudenza italiana.  L'esperimento^  io  dico,  della  condiziono 
risohiUva  espressa  o  tacita  fa  sempre  ritornare  la  proprietà 
deir immobile  sul  capo  del  venditore;  mentre  la  rivendita  in 
danno  espone  il  fondo  a  nuovi  incanti  nel  nome  delTacqui- 
rente  che  non  ha  pagato  il  prezzojed  equivale  a  quel  rimedio 
giuridico,  che  il  Codice  di  procedtu^a  civile  concede  ali^espro* 
priante  conti'O  raggiudicat^rio  inadempiente.  Dicasi  dunque 
quel  che  si  vuole  sulla  trascrizione,  questo  rimedio  anor* 
male  concesso  dalla  legge  del  1802  è  un  gius  singolare, 
che  non  può  essere  stato  abrogato  dall'articolo  1511  dei 
Codice  civile^  il  quale  provvede  soltanto  sugli  effetti  della 
condizione  risolutiva.  Che  so  i  terzi  corrono  perìcolo  di  ve- 
der manomessi  i  loro  diritti,  impufent  sìbi ;  giacché  di  questo 
pericolo  sono  avvisati  dalia  ipoteca  legale  iscritta  a  favor 
dell'Amministrazione  demaniale  (2). 


(1)  Vedi  Batbie,  Traile  de  ilroit  pubiìù  et  adminwtratif,  V,  32, 

(2)  V<?tìa!)3i  le  oétnte  sentenze  e  Cass,  Ronut,  20  genncHio  188tì  {Legge, 
m,  \,  014);  2:^  giugno  18S7  {m,  88,  1,  219  e  220),  con  le  olire  eiute 
nelle  note  HiustratiTe. 
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153.  f)  Fanne.  Le  vendite  degli  ira  mobili  demaniali  si 
fanno  alFasla  pubblica.  CIjiunqae  abbia  fatto  il  deposito  pre- 
scritto a  garanzia  dell' offerta  può  presentarsi  agli  incanti 
anche  per  procnra  e  in  nome  di  più  persone,  le  quali  ri- 
iuangono  solidalmente  obbligate.  Si  eccettuano  solamente  i 
pubblici  uflSeiali  che  intervengono  alla  vendita  o  T autoriz- 
zano, e  coloro  che  per  la  legge  di  contabilità  possono  esclu- 
dersi dagli  incanti  (1),  Dopo  due  esperimenti  infruttuosi  rAra- 
ministrazione  ba  facoltà  di  procedere  a  licitazione  e  perfino 
a  trattative  private  (2),  Se  il  valore  dei  beni  non  supera 
10,000  lire  è  P  Intendenza,  se  le  supera  è  il  Ministero,  che 
autorizza  il  partito  privato  ;  raa  sentito  sempre  il  parere  della 
Commissione  proviDciaìe  di  sorveglianza  (8j.  Gli  incanti  si  1 
aprono  nella  Intendenza  o  nella  Prefetinraj  secondo  il  va- 
lore dei  beni.  L'atto  di  aggiudicazione  al  pubblico  incanto, 
0  la  stipulazione  del  contratto  in  forma  amministrativa  o 
c'omunej  vincolano  prima  il  compratore:  quindi  si  approvano 
dal  Ministro,  dair  Intendente  o  dal  Prefetto  (4),  divengono 
obbligatori  anche  per  rAmministrazione;  e  finalmente  acqui- 
stano carattere  esecutivo,  quando  il  decreto  di  approvazione 
sia  registrato  alla  Corte  dei  Conti,  | 

Si  badi  bene  per  altro.  L'adempimento  delle  formalità  che 
precedono  o  seguono  T  aggiudicazione  o  la  stipulazione,  è 
richiesto  nelT  interesse  dell'Amministrazione  e  non  del  com- 
pratore o  dei  terzi  ;  i  quali  perciò  non  potrebbero  mai  alle- 
garne il  difetto.  L^omissione  che  ne  avvenisse,  non  potrebbe 
avere  altra  conseguenza;  che  di  far  mancare  P approvazione 
del  contratto  o  la  registrazione  alla  Corte  dei  Conti:  il  che 
vuol  dire,  che  impedirebbe  la  perfezione  del  contratto  e  non 
legherebbe  TAmministrazione,  } 


(1)  AH,  1457  Cod.  civ.  art.  79  RegoL  4  maggio  1885. 

(2)  Art.  86  cit.  RegoL  ;  9  e  segg.  capitolata), 
(:ì)  Art.  7  Legge, 

(4)  Vedi  cltt,  Tamle  Sìnottiahe,  pag,  60,  Tavola  XXVITL 
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V'è  un  solo  caso  a  mio  credere,  in  cui  T  inadempimento 
delle  formalità  prescritte  potrebbe  compromettere  la  vali- 
dità del  contratto  non  ostante  Tapprovazione.  Quando  cioè 
fosse  stata  trascurata  la  notificazione  prescritta  dall'arti- 
colo 85  del  Regolamento,  a  coloro,  che  avessero  diritto  di 
prelazione  suir  immobile:  giacché  il  diritto  di  prelazione  del 
terzo  non  potrebbe  esser  menomato  dal  fatto  delPAmmini- 
strazione. 

III. 

154.  Liquidazione  dell'asse  ecclesiastico.  I  beni  devo- 
luti al  Demanio  patrimoniale  dello  Stato  dalle  leggi,  che 
nel  1866,  1867,  1873  abolirono  corporazioni  monastiche  ed 
enti  ecclesiastici,  si  vendono  in  virtù  della  legge  di  liqui- 
dazione dell'Asse  ecclesiastico  del  15  agosto  1867  (1);  la 
quale  se  è  divenuta  monumento  storico  nella  parte  che  ri- 
guarda la  devoluzione,  si  mantiene  tuttora  viva  in  quella 
attinente  alla  liquidazione;  perchè  sebbene  l'Asse  ecclesia- 
stico scemi  continuamente  per  le  vendite  che  si  fanno  di 
giorno  in  giorno,  non  è  ancora  esaurito,  e  ce  ne  sarà  per 
qualche  tempo  (2). 

La  legge  comprende  tutto  l'Asse  ecclesiastico:  immobi- 
liare e  mobiliare;  ma  è  sulla  vendita  degli  immobili,  che  ca- 
dono le  osservazioni  di  qualche  momento. 

Con  le  norme  dunque  di  questa  legge  saranno  proseguite 
fino  all'esaurimento  le  vendite  degli  immobili  provenienti  dal 


(1)  Questa  legge  fu  estesa  con  alcune  restrizioni  anche  alla  pro- 
vincia e  alla  città  di  Roma  dalla  legge  del  19  giugno  1873.  Si  applica 
anche  ai  beni  rurali  ecclesiastici  Siciliani  già  censiti  con  la  legge  del 
10  agosto  1862  (artt.  7  Legge  15  agosto  1867). 

(2)  Secondo  l'Annuario  dei  Ministeri  delle  finanze  e  del  tesoro 
del  1890,  restavano  al  30  giugno  1889  circa  50  milioni  di  beni  da  ven- 
dere, dei  quali  38  milioni  già  disponibili  per  la  vendita,  12  milioni  circa 
non  per  anco  disponibili  per  ostacoli  transitori  di  vario  genere  (pag.  36). 
Nel  corso  dell'  ultimo  anno  se  ne  erano  venduti  poco  più  di  3  milioni. 
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patrimonio  ecclesiastico,  perchè  è  questo  il  solo  istrumento 
giuridico  posto  in  mano  del  Governo  per  compierne  la  liqui- 
dazione. Esclusi  soltanto  gli  immobili  esentati  dall'articolo  18 
della  legge  7  luglio  1866,  dall'articolo  75  del  Regolamento 
22  agosto  1867,  dagli  articoli  3  e  seguenti  della  legge  19  giu- 
gno 1873;  articoli  che  eressero  in  fondo  speciale  per  casi 
di  beneficenza  e  di  religione  (1)  i  beni  delle  corporazioni 
degli  enti  ecclesiastici  di  Roma.  Anche  in  quest'opera  di  lì- 
liquidazione  il  Governo  è  coadiuvato  da  più  Commissioni 
provinciali  amministrative  e  da  una  Commissione  centrale  di 
sorveglianza (2).  Anche  in  queste  vendite  lo  Stato  prende  la 
veste  di  un  contraente  privato,  e  si  sottopone  alle  regole  del 
Codice  civile,  contentandosi  di  avervi  fatto,  a  tutela  del  pub- 
blico interesse,  quelle  modificazioni,  che  sottosopra  abbiamo 
riscontrate  nelle  vendite  dei  beni  demaniali;  oltre  poche  ac- 
cidentalità secondarie,  e  la  minorata  applicazione  della  ri- 
vendita in  danno. 

155.  a)  Analogie  con  le  vendite  dei  beni  demaniali.  Per 
accennare  in  breve  queste  analogie  senza  uscire  dai  gene- 
rali, io  non  credo  di  dover  notare,  che  anche  la  vendita  dei 
beni  immobili  componenti  l'odierno  Asse  ecclesiastico  è  una 
vendita  hahita  fide  de  pretio  ;  dove  il  compratore  può  pagare 
in  18  rate  annuali,  rimanendo  a  garanzia  dell'amministra- 
zione venditrice  l'ipoteca  legale  (3):  ovvero,  che  ammette 
facilitazione  nel  pagamento  regolare,  sconti  in  quello  anti- 
cipato ;  e  che  tutti  questi  beneficii  si  perdono,  quando  il 
compratore  cade  in  mora  (4).  Ricordare  poi,  come  i  paga- 


(1)  Inoltre  per  l'art.  11  della. legge  del  20  luglio  1890  pubblicata, 
mentre  queste  pagine  andavano  alla  stampa,  anche  i  beni  delle  Confra- 
ternite, Confraterie,  Congreghe  e  Congregazioni  romane  sono  stati  ap- 
presi dal  Demanio  per  destinarne  le  rendite  a  scopo  di  beneficenza. 

(2)  Artt.  7  e  8  Legge  15  agosto  1867. 

(3)  Artt.  15  della  citata  Legge,  1969,  1985  Cod.  civ. 

(4)  Vedansi  artt.  17  Legge  15  agosto  1867  ;  3  e  segg.  R.  D.  8  set- 
tembre 1867;  art.  22  Legge  23  luglio  1881,  che  dette  anche  l'abbuono 
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inenti  non  si  possono  provare  se  non  con  le  quietanze  stac- 
cale da]  bollettario  del  contabile  a  norma  dell'articolo  49  del 
regolameli toj  oppure  come  dal  pagamento  di  una  rata  non  si 
può  argomentare  quello  delle  precedenti  (1),  paiono  cose  inu- 
tili, quando  non  si  ha  in  animo  di  fare  un  commento  della 
legge  di  liquidazione  dell'Asse  ecclesiastico. 

Ed  anche  mi  paiono  un  fuor  di  opera  le  minute  e  in- 
tricate questioni  sul  conto  del  dare  e  dell'avere  fra  aggiu- 
dicatario e  Amministrazione  dopo  il  pagamento  dell'ultima 
rata.  Dico  il  medesimo  intorno  alle  formalità  del  procedi- 
mento di  vendita.  Non  si  è  infatti  potuta  trovare  per  la 
vendita  dei  beni  dell'Asse  ecclesiastico  altra  norma  migliore 
delle  gare  pubbliche  :  le  quali  per  altro  non  sono  più  da 
qualche  tempo  una  formalità  assolutamente  necessaria  ed 
una  parte  integrale  dell'economia  di  questa  liquidazione:  oggi 
r Amministrazione  può  procedere  a  trattativa  privata  dopo  la 
deserzìone  di  due  incanti,  e  talvolta  per  circostanze  ecce- 
zionalissime  anche  dopo  un  incanto  solo  (2).  La  Commissione 


del  15  per  conto  ai  pagamenti  in  danaro  contante  per  le  vendite  ante- 
riori al  1882.  Suir  interpretazione  dei  quali  articoli  sono  da  riscontrare 
le  seguenti  sentenze:  Cass.  Roma,  9  dicembre  1885  {Legge,  86,  1,  25d 
con  la  nota)  ;  Cass.  Roma,  10  novembre  1886  {Foro,  86,  1,  198  e  nota). 
Sul  cumulo  dei  due  beneilcii,  Cass.  Roma,  15  aprile  1885  {ivi,  85, 1,  1151 
e  nota).  Sui  diritti  del  secondo  aggiudicatario,  che  in  caso  di  rivendita 
gode  le  medesime  facoltà,  Cass.  Roma,  13  gennaio  1881  {Legge,  81,  1, 
652):  24  mai7.o  1881  (im,  1,  722);  9  dicembre  1885  {ivi,  86,1,256); 
10  noTembre  1880  (Foro,  86, 1,  198  e  nota):  e  13  gennaio  1881  {Legge, 
81,  1,  65*3).  Queste  ultime  sentenze  riguardano  la  purgazione  della  mora, 
e  vogliono  che  debba  purgarsi  pagando  in  danaro,  non  piti  in  obbliga- 
zioni ecclesiastìehe, 

(ì)  Cass.  Roina,  25  luglio  1882  {BolL  dem.  83,  pag.  570). 

(2)  Per  r  articolo  13  della  legge  normale  del  1867  non  era  per- 
messa la  trattativa  privata  ;  ma  essendo  nati  da  questo  sistema  dei 
gravi  inconvenionti,  le  leggi  successive  del  20  maggio  1872  e  30  giu- 
gno 1876  la  peru)iseri>,  ponendola  sotto  V  osservanza  del  regolamento 
di  contabilità.  Vedi  art.  100  Regol.  22  agosto  1867,  §  2  Istruz.  Min.  4  ago- 
sto ISSI,  art.  41  Regol.  Contabilità.  Art.  1  Legge  10  luglio  1881. 

GioHOi  —  La  J^oUrina  delle  Persone  giuridiche.  —  Voi.  II.  22 
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provinciale  di  sorveglianza  è  quella  che  decide,  se  convenga 
meglio  ribassare  i  prezzi  d'incanto  o  ricorrere  alle  offerte 
private  (1). 

156.  Le  analogie  non  vengono  meno  circa  la  perfezione  e 
l'efficacia  del  contratto.  Difatti  l'articolo  5  del  Capitolato  ge- 
nerale sulla  liquidazione  dell'Asse  ecclesiastico  rafferma  la  re- 
gola, clie  l'aggiudicatario  resta  vincolato  col  solo  atto  di 
aggiudicazione,  mentre  gli  obblighi  dell'Amministrazione  sono 
condizionati  all'approvazione  del  contratto.  L'articolo  114 
del  Regolamento  vuole  trasmessa  la  proprietà  del  fondo  nel 
compratore  dal  giorno  dell'aggiudicazione;  purché  non  man- 
chi poi  l'approvazione  definitiva,  la  quale  ri^chiede  il  versa- 
mento della  prima  rata  almeno  del  prezzo  per  parte  del  com- 
pratore: se  non  che  l'approvazione  deve  esser  data  dalla 
Commissione  provinciale  dentro  10  giorni  dall'aggiudicazione, 
e  l'acquirente  deve  a  sua  volta  versare  la  prima  rata  del 
prezzo  con  le  spese.  Otto  giorni  sono  dati  al  Prefetto  per 
rendere  esecutiva  la  vendita  apponendo  al  processo  verbale 
dell'aggiudicazione  l'ordinanza,  che  ha  efficacia  di  titolo  au- 
tentico ed  esecutivo  della  compravendita  (2).  Ma  i  termini 
non  sono  perentori,  né  la  vendita  diviene  definitiva  trascorsi 
i  10  giorni;  perché  la  Commissione  provinciale,  se  non  ebbe 
tempo  di  occuparsene  allora,  può  disapprovarla  anche  dopo  (3); 
e  l'aggiudicatario  non  decade  dal  suo  diritto,  finché  non 
siano  trascorsi  trenta  giorni  senza  che  egli  abbia  fatto  il 
versamento  della  prima  rata  e  delle  spese.  Singolare  com- 
plicanza, la  quale  cagiona  un  po' d'incertezza  sulla  perfezione 
del  contratto  e  sulla  trasmissione  del  dominio,  quando  per 
accidente  l'ordinanza  esecutiva  del  Prefetto  precede  il  ver- 


(1)  Le  forme  e  le  condizioni  dell'  incanto  fissate  dagli  artt.  90  e  segg. 
del  Regolamento  non  hanno  differenze  notevoli  da  quelle  fissate  per 
Tasta  dei  beni  demaniali. 

(2)  Artt.  13  Legge  IH,  112,  113  Regol. 

(3)  Cass.  Roma,  29  novembre  1878  {Boll,  dem,  79,  pag.  481). 
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sauientOj  o  1*  aggiudicatario  è  caduto  in  mora.  Tratterò  la 
questione  fra  breve  parlando  della  condizione  risolutiva.  In- 
tantOj  se  le  cose  vanno  regolarmente,  la  trasmissione  della 
proprietà  nel  compratore  accompagna  T aggiudicazione,  con 
la  quale  nasce  l'obbligo  di  pagare  la  prima  rata  del  prezzo, 
quantunque  il  diritto  corrispondente  della  consegna  non 
sorga  prima  dell' approvazione.  Anche  in  queste  vendite  dun- 
que, come  in  quelle  dei  beni  demaniali,  la  perfezione  del 
contratto  si  compie  in  due  tempi:  l'aggiudicazione  o  la  sti- 
pulazione obbligano  il  compratore  e  lo  investono  del  dominio, 
purché  adempia  ai  suoi  obblighi.  L'approvazione  poi  com- 
pleta il  vincolo  contrattuale  rendendolo  perfetto  e  piena- 
mente efficace  contro  TAmministrazione  venditrice. 

157.  Lo  analogie  si  mantengono  pure  intorno  alle  spese 
poste  a  carico  del  compratore  (1),  e  circa  l'esecuzione  del 
contratto:  perchè  la  traditio  è  fatta  dall'Amministrazione 
ronsegnando  al  compratore  i  documenti,  le  chiavi  degli  edifizi 
secondo  ]' articolo  1464  del  Codice  civile  richiamato  dal  re- 
golamento (2).  Da  ultimo  le  analogie  si  mantengono  sul  di- 
niego deir azione  rescissoria  per  lesione,  dell'azione  in  au- 
mento 0  in  diminuzione  del  prezzo  per  errori  di  descrizione 
o  di  stima  (3);  non  che  sulla  prestazione  dell'evizione  ristretta 
al  rimborso  del  prezzo  e  delle  spese,  escluso,  come  nelle 
vendite  demaniali,  ogni  diritto  del  compratore  di  sospendere 
n  pagamento  per  timori  di  evizione  (4).  E  la  giurisprudenza, 
si  noti  benej  interpetrava  largamente  queste  disposizioni  fa- 
vorevoli all'Amministrazione  deojaniale;  secondando  i  con- 
sigli del  legislatore,  il  quale  ha  certamente  voluto  difendere 
lo   Slato  dai  pericoli  di  una  liquidazione  laboriosa,  dove  la 


(1)  ArtU  \^  biella  legge;  112,  116  del  Regol.  19  del  Capitol.  gen. 

(2)  A]-tt.  116, 119, 120  cit.  Regol.  Cass.  Roma,  9  maggio  1878  {Legge, 
79,  U  403);  24  aprile  1884  [ivi,  84,  2,  150. 

(3)  Arti.  87  Regol.  3  Capitol.  gener. 

(4J  AHL  H  Legge  cit.;  86,  87  Regol.  cit.  3  Capitol.  gen. 
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stretta  applicazione  delle  regole  di  diritto  comune  sarebbe 
riuscita  fonte  di  innumerevoli  liti  e  di  qualche  disordine  am- 
ministrativo  (1). 

158.  b)  Differenze  dalle  vendite  dei  beni  demaniali.  Sopra 
un  punto  solo,  ma  capitalissimo,  cadono  le  differenze  tra  le 
vendite  dei  beni  demaniali  rette  dalla  legge  del  1862,  e 
quelle  dei  beni  dell'Asse  ecclesiastico  regolate  dalla  legge 
del  1867.  Parlo  della  rivendita  in  danno;  la  quale,  mentre 
nelle  prime  può  dall'Amministrazione  essere  esperimentata  di 
proprio  arbitrio  contro  l'aggiudicatario  anche  per  le  more 
incorse  nel  pagamento  delle  rate  successive,  all'incontra 
nelle  vendite  dell'Asse  ecclesiastico  è  riservata  alla  prima 
rata  soltanto;  non  rimanendo  all'Amministrazione  per  le 
more  successive  altri  rimedii  che  l'esperimento  della  riso- 
luzione per  inadempienza  secondo  le  regole  ordinarie  (2),  o 
l'esecuzione  forzata  sorretta  dall'ipoteca  legale  (3). 

Fu  su  questo  punto,  che  nacque  questione  intorno  all'ef- 
fetto dell'ordinanza  di  esecutorietà  rilasciata  dal  Prefetto 
senza  che  l'acquirente  avesse  già  fatto  il  versamento  del 
decimo.  Parve  da  prima  alla  Cassazione  di  Roma  di  trovare 


(1)  Vedansi  fra  le  molte  sentenze  :  Cass.  Roma,  29  aprile  1885  {Legge^ 
85,  2,  725);  6  febbraio  1888  {ivi,  88,  1,  4:M);  16  novembre  1889  {ivi, 
90, 1,  293  e  nota)  sugli  impedimenti,  che  il  compratore  incontri  ad  en- 
trare nel  possesso  e  a  goderlo  pacificamente.  Inoltre  con  varietà  di 
applicazioni, Cass. Roma, 3  marzo  1884  {Temi  rom,  84, 16) ;  25  aprile  1881 
{Legge,  82,  1,  150)  ;  22  marzo  1882  {ivi,  82,  1,  652)  ;*  2  luglio  1879  {ivi, 
79,  1,  788)  ;  9  marzo  1881  {ivi,  81,  1,  717)  ;  15  gennaio  1880  {ivi, 
81,  1,  074)  ;  21  aprile  1879  [ivi,  79,  2,  303)  ;  e  18  novembre  1881 
(ivi,  82,  74).  Oltre  le  molte  registrate  alla  voce  Ente  o  Asse  ecclesia- 
stico nel  Repertorio  del  Foro  it.  Anno  1882,  nn.  239  e  segg.  ;  1883, 
nn.  195  e  segg.:  1884,  nn.  129  e  segg.;  1885,  nn.  116  e  segg.;  1886, 
nn.  95  e  segg.  Finalmente  si  veggano  pure  Cass.  Roma,  8  gennaio  1883 
{Legge,  83,  1,  400)  ;  e  6  novembre  1881  {ivi,  82,  1,  109);  Milano,  22  ago- 
sto 1871  {ivi,  XI,  1,  534);  Cass.  Napoli.  13  settembre  1871  {ivi,  XI, 
1,  1024). 

(2)  Artt.  1165,  1511  Cod.  civ. 

(3)  Artt.  13,  15  cit.  legge,  122  cit.  Regolamento,  e  17  Capitol.  gen. 
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in  questa  ordinanza  il  titolo  che  perfezionasse  la  vendita, 
producesse  il  trapasso  del  dominio,  e  perciò  impedisse  al- 
TAraministrazione  di  ricorrere  alla  rivendita  in  danno  (1). 
Ma  c'era  un  po' di  confusione  d'idee  in  questo  ragiona- 
mento; giacché  l'ordinanza  esecutiva  nulla  aggiunge  alla  per- 
fezione del  contratto  :  come  la  forma  notarile  dell' istrumento 
non  ha  influenza  sulla  efficacia  intrinseca  del  vincolo  giu- 
rìdico* Fosse  pur  vero,  che  Tordinanza  esecutiva  perfezio- 
nasse il  contratto,  non  per  questo  toglierebbe  all'Ammini- 
straziono  il  diritto  della  rivendita  a  danno  del  compratore 
ncioroso*  Perciò  la  Cassazione  stessa,  esaminata  meglio  la 
questionoj  disdisse  la  prima  sentenza  (2). 

Atti  esecutivi  dunque,  o  risoluzione  del  contratto  per  sen- 
tenza del  giudice,  ecco  i  soli  partiti,  a  cui  può  appigliarsi 
PAmministrazione  contro  un  compratore,  che  pagata  la  prima 
rata  divenga  moroso  alle  scadenze  successive. 

Per  gli  alti  esecutivi  serve  secondo  me  di  titolo  l'ordinanza 
del  prefetto;  giacché,  sebbene  vi  sia  (^hi  ne  dubita,  il  concetto 
atFerrnativo  risulta  a  mio  credere  dalle  parole  dell'articolo  13: 
^vrà  forza  di  tilolo  autentico  ed  esecutivo  della  compra 
vendita.  Che  se  nel  seguito  il  testo  dell'articolo  si  riferisce 
alla  prosa  di  possesso,  alla  voltura  e  alla  trascrizione,  ciò  non 
fa  per  ristringere  a  questi  soli  gli  effetti  della  esecutorietà,  ma 
per  parlare  di  quelli  più  prossimi  e  normali.  Il  contrario  con- 
cetto contradirebbe  allo  scopo  della  legge,  costringendo  l'Am- 
ministrazione a  provvedersi  dell' istrumento  pubblico,  mentre 
la  legge  vuole  all'incontro,  che  il  solo  atto  di  aggiudica- 
zione compilato  secondo  le  forme  prescritte  dagli  articoli  108 
e  109  Ad  regolamento,  equivalga  a  formale  stipulazione  di 
contralto. 

Serve  poi  di  norma  all'esecuzione  il  Codice  di  procedura 
civile  con  le  modificazioni  indottevi  dalla  legge  sul  Credito 


(1)  Cass.  Roma,  11  dicembre  1882  {Legge,  83,  1,  473). 

(2)  Cass.  Roma  (Sezioni  unite)  7  giugno  1884  {Foro,  84, 1, 174  e  nota). 
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fondiario  ;  perchè  il  citato  articolo  15  riserva  airAmmiaistra- 
zione  il  diritto  di  valersi  negli  atti  coattivi  dei  privilegi  con- 
cessi dagli  articoli  20  e  22  dell'antica  legge  sul  Credito  fon- 
diario del  14  giugno  1866,  non  modificati  dagli  articoli  21 
e  23  di  quella  più  recente  del  23  febbraio  1885.  Privilegi, 
che  si  riducono  all'  uso  del  procedimento  di  riscossione  delle 
imposte  dirette  nell'esecuzione  mobiliare,  ed  in  alcune  fa- 
cilitazioni di  paco  conto  in  quella  immobiliare. 

159.  Qualora  poi  l'Amministrazione  preferisca  la  risolu- 
zione del  contratto,  dovrà  domandarla  al  magistrato;  e  ot- 
tenutala, sottomettersi  alle  prescrizioni  imposte  dal  Codice 
civile,  specialmente  con  l'articolo  1511  nell'interesse  dei 
terzi.  Segno  evidente,  che  a  differenza  della  rivendita  ia 
danno,  siffatta  risoluzione  non  può  nuocere  ai  terzi,  i  quali 
acquistarono  diritti  suU'  immobile  prima  della  trascrizione 
della  domanda  di  risoluzione  (1).  Questo  rispetto  al  diritta 
dei  terzi,  e  la  convenienza  di  coordinare  la  legge  speciale 
coi  principii  generali  del  Codice  sulla  trascrizione,  sono  senza 
dubbio  le  ragioni,  che  hanno  consigliato  al  legislatore  di  ri- 
stringere nella  liquidazione  dei  beni  ecclesiastici,  a  differenza 
di  quel  che  fu  fatto  con  la  legge  del  1862  per  gli  altri  beni 
demaniali,  la  rivendita  in  danno,  limitandone  l'applicazione 
alla  prima  rata  del  prezzo. 

160.  Con  le  norme  della  legge  di  liquidazione  del  15  ago- 
sto 1867  si  vendono  anche  i  beni  ex-ademprivili  dell'isola 
di  Sardegna,  restituiti  al  demanio  dalla  compagnia  delle  fer- 
rovie sarde  :  infatti  la  legge  del  23  giugno  1873  si  è  so- 
stanzialmente riportata  a  quella  di  liquidazione  dell'Asse 
ecclesiastico.  Non  ne  faccio  parola;  perchè  le  differenze  ri- 
guardano soltanto  la  dilazione  al  pagamento  in  30  rate 
annuali,  e  alcune  condizioni  richieste  dalla  natura  singolare 
dei  beni,  che  non  hanno  importanza  giuridica  (2). 


(1)  Cass.  Napoli,  4  marzo  1855  {Legge,  85,  2,  231). 

(2)  Vedi  le  citate  Tavole  Sinottiche  della  Direzione  generale  del  De- 
manio, tav.  XI,  pag.  52. 
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Con  le  norme  della  stessa  legge  si  vendono  finalmente 
anche  i  beni  mobili  delle  soppresse  corporazioni  religiose  e 
degli  aboliti  enti  ecclesiastici,  quando  siano  accessori  del 
fondo  per  il  servizio  e  la  coltivazione  del  medesimo  (1).  Ma 
è  un  punto  che  non  offre  argomento  ad  osservazioni.  I  ri- 
manenti mobili  di  provenienza  ecclesiastica,  o  sono  prodotti 
delle  gestioni  economiche,  ovvero  materiali  di  spoglio,  piante 
morte  o  mature  al  taglio,  e  mobili  fuori  di  uso.  La  vendita 
dei  primi  è,  né  più  né  meno,  un  atto  di  amministrazione 
compreso  nel  piano  stesso  della  gestione  economica,  come 
dissi  nel  capitolo  precedente.  Le  vendite  degli  altri  rien- 
trano nel  campo  assai  più  vasto  degli  atti  di  disposizione 
delegati  generalissimamente  al  Governo  dalla  legge  di  Con- 
tabilità, di  cui  seguono  le  norme.  Sola  regola  speciale  l'in- 
tervento della  Commissione  provinciale  di  sorveglianza  del- 
l'Asse ecclesiastico  prescritta  dalla  legge  del  1867  (2). 

IV. 

161.  Alienazioni  di  diritti  immobiliari.  Mi  resterebbe  a 
parlare  di  quelle  leggi  secondarie,  che  autorizzano  il  Go- 
verno del  Re  alle  affrancazioni  delle  enfiteusi,  ossia,  per  par- 
lare più  generalmente,  ad  atti  di  alienazione  dei  diritti  enfi- 
tentici  0  degli  altri  che  si  considerano  immobili  per  l'oggetto 
a  cui  si  riferiscono,  quantunque  per  natura  non  siano,  né 
terreni,  né  fabbricati.  Ma  della  maggior  parte  di  queste  leggi 
ho  tenuto  discorso  occasionalmente  parlando  degli  atti  di 
amministrazione;  e  le  altre,  che  per  avventura  rimangano, 
non  hanno  tale  importanza  da  meritare  considerazione  spe- 
ciale nella  dottrina  della  personalità  giuridica. 


(1)  Art.  14  citata  legge,  74  cit.  Regol. 

(2)  Artt.  8  e  segg.  Legge  15  agosto  1867  ;  44  Regol.  22  agosto  1867  ; 
36  Regol.  4  maggio  1885;  Vedi  citate  Tawle  Sinottiche  della  Direzione 
generale  del  Demanio,  pag.  73,  Tavole  XXX. 
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162.  Vendite  di  navi.  Mentre  per  regola  generale  il  Go* 
verno  ha  facoltà  di  vendere  senza  speciale  autorizzazione  i 
beni  mobili  dello  Stato,  quando  cessano  di  essere  addetti  a 
qualche  servizio  amministrativo,  le  navi^  sebbene  non  possano 
reputarsi  immobili,  richiedono  per  singolare  eccezione,  una 
autorizzazione  legislativa  speciale,  onde  essere  sclassificate  e 
vendute  (1).  Mi  sbrigo  subito  di  questa  eccezione,  dovuta  srmza 
dubbio  all'importanza  del  naviglio,  sia  da  guerrri,  sia  desti- 
nato a  servigi  portuari,  doganali  o  di  altra  indole  civile. 
-Quando  una  nave  non  è  più  acconcia  a  questi  servigi,  do- 
venta  un  arnese  inutile:  tuttavia  per  guarentigia  delT  inte- 
resse pubblico,  il  Governo  non  la  può  vendere,  se  non  si  fa 
autorizzare  dal  Potere  legislativo  (2).  Ma  l'autorizzazione  può 
esser  data  dal  Parlamento  con  la  legge  annuale  di  approva- 
zione del  Bilancio,  e  non  si  richiede,  una  legge  a  posta  (3). 
€osa  degna  di  osservazione;  perchè  altre  volte  si  è  dispu- 
tato, se  le  autorizzazioni  occorrenti  per  vendere  beni  patri- 
moniali dello  Stato,  richiedessero  una  legge  ad  hoc,  o  potes- 
sero regolarmente  impartirsi  mediante  la  legge  che  approva 
il  Bilancio  (4).  Il  nostro  legislatore  ha  dunque  fatto  bene  a 
togliere  il  dubbio  dichiarando  esplicitamente,  che  mentre  per 
la  vendita  degli  immobili  ci  vuole  una  legge  speciale  di  au- 
torizzazione, per  la  vendita  invece  delle  navi  basta  1'  auto- 
rizzazione impartita  con  la  legge  del  Bilancio  (5),  la  quale 
per  altro  dovrà  prescrivere  eziandio  le  forme  dell'aliena- 
zione. 


(1)  Art.  13  Legge  17  febbraio  1884. 

(2)  Con  legge  del  31  marzo  1875  fu  autorizzata  la  vendita  del 
vecchio  navìglio  da  guerra,  per  far  posto  alle  costruzioni  più  moderne 
richieste  oggi  dall'arte  marinaresca. 

(3)  Citato  articolo. 

(4)  Batbie,  op,  cit,  V,  pag.  25. 

(5)  Cit.  art.  13.  Legge  17  febbraio  1884. 
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§4. 

DeUa  delegazione  generale  fatta  dalla  legge  di  Contabilità 
al  Governo  per  vendere  certi  beni  dello  Stato. 

I. 

163.  Regola:  mobili.  Questa  delegazione  generale  ha  un 
margine  dssai  più  largo  delle  precedenti,  ed  un  criterio  di 
applicàKione,  che  di  fronte  alla  legge  fondamentale  è  tutto  il 
rovescio  di  quello  fin  qui  esaminato  circa  le  delegazioni  spe- 
ciali: perchè  costituisce  la  regola  rispetto  ai  mobili,  eccet- 
tuatele navi,  e  Poccezione  per  alcuni  immobili  menzionati 
espressamente  dalla  legge  di  Contabilità. 

Venendo  a  più  distinte  considerazioni,  il  patrimonio  mo- 
biliate dello  Stato  si  può  ridurre 

al  danaro  e  ai  titoli  di  credito  esistenti  nelle  Casse  e 
nel  portafoglio  dello  Stato  (pecunia  populi) ;  ai  diritti,  ob- 
bligazioni ed  azioni  annoverate  nell'articolo  418  del  Codice 
civile  ; 

ai  materiali  dei  servigi  governativi  civili  e  militari:  cioè 
agli  utensili^  che  guarniscono  gli  uffici,  ai  depositi  che  si  tro- 
vano nei  magazzini,  alle  armi,  agli  istrumenti  ed  animali  ne- 
cessari per  il  disbrigo  dei  servigi  militari  e  civili  di  ogni 
sorta; 

ai  prodotti  e  strumenti  della  gestione  rurale  o  indu- 
striale di  quei  beni  ppoduUivi,  che  tuttora  possiede  lo  Stato  (1). 
Per  quanto  riguarda  il  danaro  e  i  titoli  di  credito,  bastano 
le  cose  già  dette  (2);  da  cui  si  rileva,  che  il  numerario  es- 
sendo destinato  a  provvedere  quotidie  all'adempimento  dei 
pubblici  servigi^  e  nelle  condizioni  odierne  del  Bilancio  non 


(1)  Vedi  nn.  21  a  32;  arti.  9,  21  Regol.  4  maggio  1885. 

(2)  Vedi  n.  125. 
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sopravanzando  mai  a  questo  bisogno,  i  pagamenti  si  deb- 
bono fare  esclusivamente  secondo  le  annue  assegnazioni  de! 
Bilancio  medesimo  (1).  Invece  i  titoli  di  credito,  ì  diritti  e  le 
obbligazioni  mobiliari,  se  fanno  parte  del  Portafoglio  dello 
Stato,  formano  obietto  di  quelle  operazioni  finanziarie,  che 
il  Ministro  del  Tesoro  può  compiere  secondo  i  poteri  a  lui 
concessi  dalla  legge  di  Contabilità;  i  quali,  sia  detto  per  in- 
cidenza, sì  allargano  oltre  il  campo  dei  titoli  di  carattere 
meramente  patrimoniale  e  attinente  alla  personalità  giuri- 
dica (2)- Che  se  invece  siano  crediti  ipotecari,  quote  di  società 
ed  altre  analoghe  ragioni  creditorie  amministrate  diretta- 
mente dagli  Uffici  demaniali,  potranno,  attesa  la  caratteristica 
di  mobili  che  è  loro  attribuita  dalla  legge,  essere  valida- 
mente ceduti  0  altrimenti  distratti,  quando  la  convenienza 
lo  richieda,  senza  bisogno  di  autorizzazione  legislativa.  Ma 
si  dovranno  osservare  le  norme  di  procedimento  imposte 
dalla  legge  di  Contabilità;  le  quali  non  permettono  per  re- 
gola la  trattativa  privata,  come  resulterà  meglio  dal  pro- 
gresso del  discorso. 

164.  I  mobili  poi  che  guarniscono  gli  stabilimenti  pubblici, 
0  si  trovano  nei  magazzini,  le  suppellettili  artistiche,  scien- 
tifiche 0  letterarie  delle  biblioteche  e  dei  musei,  finché  ser- 
vono utilmente  a  qualche  intento  govennativo  sono  perciò 
stesso  inalienabili.  Appena  divengono  inutili,  si  vendono  per 
cura  dell'Amministrazione,  che  gli  ha  in  custodia  (3).  Se  i 
mobili  appartengono  direttamente  airAmministrazione  del 
Demanio,  tocca  a  lei  a  venderli  con  le  forme  prescritte  dal 


(1)  Artt.  45  e  segg.  Legge  17  febbraio  1884,  306  e  segg.  Regola- 
mento 4  maggio  1885. 

(2)  Artt.  22  Legge  citata,  549  e  ^egg.  Regol.  cit. 

(3)  Art.  36  Regol.  cit.  Gli  oggetti  mobili  divenuti  inservibili,  e  la 
mobilia  degli  uffizi  e  degli  alloggi  governativi,  che  non  occorra  di  ulte- 
riormente conservare  nei  magazzini  e  negli  stabilimenti  dello  Stato, 
sono  alienati  per  cura  delle  Amministrazioni  interessate. 
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regolamento  di  Contabilità  (1).  Nei  capitoli  di  oneri  si  pat- 
tuisce generalmente  a  guarentigia  dell'esecuzione,  che  Tacqui- 
rente  faccia  il  deposito  del  quinto  del  prezzo;  né  possa  por- 
tarsegli  via  prima  di  averlo  pagato  interamente:  si  pattuisce 
pure  la  facoltà  della  rivendita  a  rischio  e  pericolo  dell'acqui- 
rente, se  nel  termine  fissato  non  gli  ritiri  (2).  È  proibito  per 
altro  di  dargli  in  pagamento  ai  creditori  dello  Stato;  tolle- 
randosi soltanto  dal  regolamento,  che  sia  fatta  agli  appal- 
tatori la  cessione  dei  materiali  derivanti  dalle  demolizioni^ 
riparazioni,  trasformazioni  e  sostituzioni  di  fabbriche  o  di 
macchine  (3). 

Per  ultimo,  se  non  siamo  rigorosamente  parlando  nei 
campo  dei  beni  capitalizzati  da  conservarsi,  quando  si  tratta 
di  mobilia  e  di  arredi  degli  stabilimenti  pubblici,  molto  meno 
ne  ricorrono  le  condizioni  proprie,  quando  si  hanno  da  ven- 
dere derrate  e  altri  frutti  naturali  delle  gestioni  economiche 
rurali,  o  dei  prodotti  degli  stabilimenti  industriali.  Le  osser- 
vazioni già  fatte  intorno  agli  atti  di  amministrazione  bastano 
a  chiarire  questo  punto:  perchè  dimostrano,  che  la  vendita 
di  queste  cose,  più  che  una  facoltà,  è  un  obbligo  dell'Ammi- 
nistrazione pubblica,  la  quale  sarebbe  responsabile  delle  de- 
teriorazioni e  dei  guasti,  se  non  facesse  le  vendite  a  tempo 
opportuno  (4). 

Sul  procedimento  da  seguire  in  queste  vendite,  basti  os- 
servare, che  la  legge  permette  la  trattativa  privata,  quando 
il  valore  di  stima  non  superi  lire  8000,  o  quando  le  aste 
siano  andate  replicatamente  deserte  (5). 


(1)  Vedi  le  citate  Tavole  Sinottiche  citi.  pag.  33. 

(2)  Artt.  82  cit.  Regol.  di  contab. 

(3)  Artt.  35  e  58  cit.  Regol.  ^ 

(4)  Vedi  nn.  93  e  segg. 

(5)  Art.  4,  n.  6;  art.  5,  n. 2  Legge  cit.;  artt.  39,  40,  41,  42  Reg.  cit. 
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165.  Eccezione:  immobili^  di  cui  è  permessa  V alienazione 
senza  autorizzazione  speciale.  L'articolo  13  della  legge  di 
Contabilità  (1)  nel  proibire  al  Governo  di  vendere  beni  im- 
mobili senza  esservi  autorizzato  da  qualche  legge  speciale, 
gli  permette  per  eccezione  di  alienare  gli  immobili  prove- 
nienti dalle  espropriazioni  e  dalle  sclassificazioni  stradali.  È 
una  delegazione  anche  questa;  ma  diflTerisce  dalle  autoriz- 
zazioni compartite  per  via  di  leggi  speciali,  perchè  ha  carat- 
tere d'istituzione  fondamentale  e  permanente,  sancita  dalla 
legge  stessa  suH'aaiministrazione  del  patrimonio  dello  Stato; 
la  quale,  mentre  proibisce  la  vendita  degli  altri  immobili,  salvo 
consentimento  dato  con  speciale  cognizione  di  causa  dal  Poter 
legislativo,  la  consente  generalmente  per  questa  specie  d'im- 
mobili. Anche  ne  diflPerisce  nell'obietto,  se  si  ponga  mente 
al  criterio  superiore,  che  informa  la  distinzione  tra  specie  e 
specie  di  beni  immobili  :  essendo  gli  uni  il  capital  patrimo- 
niale, gli  altri  i  proventi  accidentali. 

Analizzando  la  formula  della  legge,  troviamo  dunque  due 
classi  di  beni  immobili,  che  per  eccezione  della  regola  ge- 
nerale il  governo  può  vendere  per  Decreto  reale: 

a)  i  beni  pervenuti  al  demanio  patrimoniale  dello  Stato 
dalle  espropriazioni  contro  i  debitori  per  l'esazione  di  cre- 
diti e  d'imposte 

b)  le  strade  nazionali  abbandonate,  o  quelle  parti  di  esse 
che  non  sono  più  necessarie. 

Evidente  a  me  pare  il  motivo  della  prima  eccezione.  Le 
aggiudicazioni  a  prò  dello  Stato  surrogano  crediti  ed  im- 
poste, le  quali,  se  fossero  state  pagate  regolarmente,  sareb- 
bero entrate  nelle  Casse  dello  Stato  come  pubblici  proventi; 
<3  corrisponde  all'antichissima  pratica,  la  quale  in  vendifio- 


(1)  Art.  48  cit.  Regol. 
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nibns  rerum  debi/orìs  fìsci  non  sentiva  il  bisogno  dell' au- 
torizzazione (1).  La  eccezione  poi  riguardante  i  relitti  stradali 
muove,  se  non  m'inganno,  da  considerazioni  non  molto  di- 
verse: perchè  le  sclassificazioni  del  demanio  pubblico  non 
sono  dirette  a  procacciare  aumenti  patrimoniali,  ma  soltanto 
a  regolare  servigi  pubblici;  laonde  occasionale  è  T acquisto 
che  ne  deriva  al  patrimonio  privato,  quasi  compenso  delle 
spese  dedicate  a  servigi  pubblici  ;  onde  è  ragionevole,  che  il 
benefizio  di  queste  sclasfiificazioni  ricada  in  quelle  casse  pub- 
bliche, da  cui  escono  i  quattrini  per  provvedere  alle  spese  del 
servizio  stradale.  Ma  T  ngual  ragione  concorre  a  riguardo 
delle  altre  sclassificazioni  del  demanio  pubblico:  marittimo, 
fluviale  e  militare;  e  pur  nondimeno  T articolo  13  della  legge 
di  Coni  abilità  non  provvede  ugualmente  alla  vendita  di  questi 
relitti.  Altri  paesi,  altre  legislazioni  furono  piii  provvidi  di 
noi;  e  citerò  ad  esempio  la  Francia,  dove  fino  dal  1807  varie 
disposizioni  legislative  delegarono  più  ampiamente  all'Am- 
nainistrazione  demaniale  la  facoltà  di  provvedere  alla  vendita 
dei  laìs,  et  relais  de  la  mer^  alluvions  des  fleuves,  oltre  i  ter- 
rains  relranchés  de  la  troie  publique  par  suite  d'un  aligne- 
meni  de  porfions  de  roules  déclassées^  non  che  all'aliena- 
zione des  terrains  provenant  d^un  cours  d'eau  suppriméej  e 
finalmente  delle  poriions  de  routes^  chemins^  ou  canaux  de- 
venus  imUiles  par  suite  d'un  changement  de  trace  (2).  Non 
ostante  tale  encomiabile  esempio,  la  nostra  legge  ha  taciuto 
a  riguardo  delle  sclassificazioni  dal  demanio  fluviale  marit- 
timo e  mililare,  e  il  suo  silenzio  fu  causa  di  qualche  esitanza 
nella  pratica  amministrativa;  giacché  la  evidente  ragione  di 
analogia  tra  la  sclassificazione  del  demanio  stradale  e  quelle 
di  ogni  altro  ramo  del  demanio  pubblico,  suggerì  dapprima 
r  applicazione  estensiva  del  citato  articolo  13,  e  TAmmi- 
nistrazione  si  credè  autorizzata  a  provvedere  per  virtìi  di 


(1)  peregrio  US,  op.  cit.  Ub,  VI,  tit.  4,  n.  2. 

(2)  Batble,  op,  cìt  \\  30  e  segg. 
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ijueir  articolo  anche  alla  vendita  dei  relitti  marini  fluviali  e 
militari,  come  a  quella  dei  relitti  stradali.  Ma  due  pareri  ine- 
diti del  Consiglio  di  Stato  del  25  marzo  e  22  aprile  1887 
avendo  tassato  d'irregolare  quel  procedimento,  TAmministra- 
zione  vende  oramai  i  relitti  del  demanio  pubblico  che  non 
siano  stradali,  valendosi  della  legge  del  21  agosto  1862,  che 
essa  ritiene,  per  le  già  esposte  ragioni,  applicabile  anche  ai 
demani  nuovi  che  hanno  il  carattere  della  disponibilità,  né 
sono  di  provenienza  ecclesiastica.  La  differenza  non  ha  im- 
portanza giuridica;  e  si  riduce  all'adempimento  di  formalità 
amministrative,  che  non  cointeressano,  non  che  a  minori  lar- 
ghezze nel  pretermettere  V  incanto  pubblico  dopo  V  esperi- 
mento infruttuoso  dell'asta. 

166. -Detto  questo  per  incidenza  torno  in  via,  e  cerco  le 
rogole,  a  cui  soggiacciono  le  vendile  immobiliari  comprese 
nelFeccezione.  Nella  forma  il  Decreto  reale  autorizza  la  ven- 
dita approvando  la  tabella,  nella  quale  è  descritto  l'immobile 
venduto:  giacché  il  citato  articolo  esige  un  Decreto  reale 
preceduto  dal  parere  del  Consiglio  di  Stato  e  pubblicato 
nella  Gazzetta  Ufficiale  (1).  Il  pubblico  incanto  precede  Tag- 
giudicazione,  dappoiché  la  gara  pubblica  é  forma  imposta 
dalla  legge  di  Contabilità  per  tutti  i  contratti  dello  Stato. 
Ma  dopo  due  esperimenti  di  asta  non  riusciti  l'Intendenza 
può  procedere  a  licitazione,  o  a  trattativa  privata  fino  a 
10,000  lire:  perché  da  questa  somma  in  su  si  richiede  il  per- 
messo del  Ministero.  Si  eccettuano  le  vendite  dei  beni  espro- 
priati ai  contribuenti  morosi.  Invero,  l'articolo  54  della  legge 
20  aprile  1871,  modificata  nel  2  aprile  1882,  permette  Ja 
trattativa  privata  anche  dopo  la  deserzione  di  un  solo  in- 
canto. Né  vi  sarebbero  altre  differenze  di  formalità  tra  queste 
e  le  vendite  regolate  dalla  legge  del  1862,  se  per  l'arti- 
colo 3  del  regio  decreto  30  maggio  1875  non  fosse  dato 
di  omettere  il  pubblico  incanto,  ognoraché  il  prezzo  dell' im- 


(1)  Art.  13  cit.  Legge  17  febbraio  1884. 
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mobilQ  indicato  nella  tabella  di  autorizzazione  non  supera 
500  lire,  ovvero  circostanze  speciali  indicate  nella  tabella 
stessa  non  consigliano  a  fare  a  meno  dei  pubblici  incanti  (1). 
Quando  il  prezzo  non  supera  500  lire  è  competente  l'In- 
tendenza a  concedere  T autorizzazione:  quando  le  supera 
Taulorizzazione  è  data  col  Decreto  reale. 

In  conclusione  le  vendite  di  beni  immobili  patrimoniali,  che 
il  Governo  del  Re  può  fare  giusta  la  generale  delegazione 
di  poteri  derivante  dalla  legge  di  Contabilità  mediante  De- 
creto reale,  non  si  distinguono  molto  né  formalmente  né 
sostanzialmente  da  quelle  autorizzate  con  la  legge  speciale 
del  21  agosto  1862.  Nella  forma  soggiacciono  alle  regole 
della  legge  di  Contabilità:  e  non  se  ne  dipartono,  se  non 
quando  qualcuna  fra  le  notate  disposizioni  di  legge  eccezio- 
nale provvedono  diversamente.  Nella  sostanza  sono  rette  dal 
Codice  civile  e  dal  Capitolato:  il  quale,  si  noti  bene,  suole 
essere  conforme  a  quello  adottato  per  le  vendite  autorizzate 
dalla  legge  del  1862,  da  poche  differenze  in  fuori  circa  le 
rate  del  prezzo,  e  il  termine  un  poco  più  breve  concesso 
airAmministrazione  per  ricorrere  alla  rivendita  in  danno  del- 
l'aggiudicatario  moroso  al  pagamento  di  qualche  rata  del 
prezzo  (2). 

167.  Fin  qui  della  vendita.  Ma  i  beni  immobili  compresi 
neireccezionale  disposto  dell'articolo  13  della  legge  di  Con- 
tabilità possono  secondo  me  permutarsi,  concedersi,  ed  in 
altro  modo  formare  oggetto  di  alienazioni  a  titolo  correspet- 
tivo  per  semplice  Decreto  reale,  preceduto  dal  parere  del 
Consiglio  di  Stato.  Delle  permute  fa  espressa  menzione  il 
citato  articolo  riguardo  ai  beni  acquistati  all'asta  pubblica 
nelle  procedure  di  espropriazione:  ne  tace  rispetto  agli  altri 
beni.  Ma  questo  silenzio  non  può  inibire  al  Governo  atti  di 


(1)  Vedi  citate  Tavole  Sinottiche  citt.,  pagg.  54,  55,  56,  57. 

(2)  Vedi  gli  articoli  17  e  21  del  Capitolato  generale  adottato  per 
queste  vendite  dairAmminfatrazione. 
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disposizione,  che  restano  naturalmente  compresi  nella  facoltà 
generica  di  alienare  :  significa  forse,  che  la  legge  ha  creduto 
opportuno  di  mentovare  le  permute  dei  beni  espropriati^ 
perchè  è  per  questa  sorta  di  beni  che  può  facilmente  ricor- 
rere la  opportunità  di  permutarli,  mentre  essa  non  suole 
accomodarsi  ai  relitti  stradali.  Il  concetto  contrario  urte- 
rebbe con  la  disposizione  generica  della  legge,  la  quale  proi- 
bisce da  un  canto  ogni  atto  di  alienazione  sui  beni  immo- 
bili, e  lo  permette  dalFaltro  eccezionalmente  per  le  strade 
nazionali  abbandonate,  o  per  quelle  parti  di  esse,  che  non 
sono  più  necessarie.  Se  non  che,  l'incanto  pubblico  essendo 
la  norma  di  procedimento  imposta  dalla  legge  di  Contabi- 
lità per  tutti  i  contratti  dello  Stato,  non  si  potrà  procedere 
alla  permuta,  né  ad  altra  specie  di  alienazione  la  quale  pre- 
supponga la  trattativa  privata,  se  non  quando  la  legge  me- 
desima la  comporti.  Lo  che  per  i  beni  provenienti  dalle  ag- 
giudicazioni per  debiti  d'imposta  avviene  nel  concorso  delle 
circostanze  indicate  dalle  leggi  speciali  testé  mentovate: 
mentre  per  i  beni  che  non  abbiano  siffatta  provenienza,  non 
può  derogarsi  al  preventivo  esperimento  di  pubbliche  gare, 
se  non  nei  due  casi  testé  mentovati  (1). 

Finalmente  il  Governo  é  autorizzato  a  far  Concessioni  per 
derivazioni  di  acque  secondo  il  disposto  delle  leggi  vigenti  : 
nella  quale  autorizzazione  vanno  comprese  tanto  quelle  delle 
acque  patrimoniali  scorrenti  nei  canali  d'irrigazioni,  quanto 
quelle  dei  corsi  d'acqua  naturali,  vere  pertinenze  del  de- 
manio pubblico,  e  però  fuori  del  nostro  argomento.  Di  altre 
concessioni  l'articolo  13  delia  legge  di  Contabilità  non  parla: 
e  veramente  ignoro,  se  a  riguardo  di  beni  patrimoniali  se  ne 
conoscano  nella  nostra  pratica  amministrativa,  mentre  sono 
numerose  per  le  pertinenze  del  demanio  pubblico.  Le  con- 
cessioni di  esercizio  dei  diritti  patrimoniali  di  caccia  e  di 
pesca  sono  piuttosto  affitti,  che  atti  di  disposizione. 

(1)  Vedi  n.  166. 
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DELLE  OBBUGAZIONl  PATRIHONULl  PRIVATE  DELLO  STATO  : 

OSSIOp 

DI  QUEI  CREDITI  E  DEBITI  DELLO  STATO 
CHE    HANNO    CARATTERE    GIURIDICO    PRIVATO 


168.  Come  persona  giuridica  lo  Stato,  oltre  a  possedere 
beni  mobili  e  immobili,  e  a  godere  diritti  reali,  può  anche 
essere  il  soggetto  di  crediti  e  di  debiti  compresi  nel  con- 
cetto comune  delle  obbligazioni  civili.  Le  quali  obbligazioni 
dello  Stato,  al  pari  di  tutte  quelle  sottoposte  al  diritto  ci- 
bile, Si  distinguono  in  due  grandi  rami,  che  dalla  fonte  onde 
pigliano  origine,  si  chiamano  obbligazioni  contratiitali  e  ob- 
bligazioni non  coniratiuali. 

Dovendo  parlare  dell'une  e  dell*altre  rispetto  allo  Stato, 
le  esaminerò,  seguendo  il  mio  stile,  in  relazione  alle  leggi 
giuridico-private;  perchè  il  tema  proprio  di  questo  studio  è 
per  appunto  Tapplicas^ione  del  diritto  civile  alla  persona 
giuridica  dello  Stato.  Ragionerò  per  connessione  di  materia 
delle  regole  di  diritto  pubblico  amministrativo,  le  quali  de- 
terminano la  parte  che  allo  Stato  è  permesso  di  prendere 
nelle  negoziazioni  civili,  e  le  forme  con  cui  gli  è  dato  di 
parteciparvi  ;  ma  ne  parlerò  solamente  in  quanto  esse  ab- 
l>iano  influenza  sulla  validità  del  vincolo  giuridico  privato 
fra  lo  Stato  e  i  terzi- 

Per  altro  il  considerare  nello  Stato  la  capacità  alle  obbli- 
gazioni civili,  e  gii  eflPettì,  che  derivano  per  lui  e  per  i  privati 
dall'esercizio  di  questa  capacità^  è  T  argomento  più  scabroso 
della  nostra  dottrina.  E   qui   dove   sorgono  e  vengono  in 
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esame  le  gravi  questioni  sulla  responsabilità  civile  dello 
Stato,  sia  che  nasca  dal  contratto,  sia  che  derivi  da  obbli- 
gazioni non  contrattuali:  non  cho  sulle  azioni  coercitivej  a 
cui  può  andar  soggetto  davanti  ai  tribunali.  Il  preseate  ti- 
tolo dunque,  che  s'intitola  delle  obbligazioni,  è  il  più  impor- 
tante ed  il  più  difficile^  e  ha  bisogno  di  tutta  T  indulgenza 
dei  lettori. 

CAPITOLO  L 

I    CONTRATTI   DELLO    STATO 

ScopOj  natura  e  fiorane  regolatricL 

t 

169.  Scopo  e  natura.  Se  i  contratti  non  fossero  altro 
per  lo  Stato  che  mezzi  di  amministrare  e  vendere  il  suo 
patrimonio  privato,  non  meriterebbero  un  posio  speciale 
nella  dottrina,  e  quasi  basterebbero  per  loro  le  cose  già 
dette;  giacché  si  è  visto  cammin  facendo,  con  quali  con- 
tratti il  Governo  amministra  e  vende  i  beni  patrimoniali 
dello  Stato.  Ma  i  contratti  hanno  una  parte  assai  più  im- 
portante nell'azione  governativa.  Essi  son  pure  i  mezzi;  che 
r Amministrazione  suol  porre  in  opera  per  provvedere  ai 
servizi  pubblici,  acquistando  con  somministrazioni  o  forni- 
ture le  coso  occorrenti  per  adempierli,  procurando  con  ap- 
palti di  opere  l'esecuzione  dei  lavori  che  interessano  il  con* 
sorzio  civile;  e  siccome  il  provvedere  ai  servigi  pubblici  è 
attribuzione  propria  della  personalità  politica,  mentre  il  con- 
trattare  more  privato  è  funzione  della  personalità  giuridica, 
così  avviene,  che  per  raggiungere  i  fini  della  piima,  lo  Stato 
si  valga  della  seconda.  Fenomeno  altra  volta  avvertito  e 
sempre  degno  di  nota;  per  cui  si  conferma," che  la  perso- 
nalità politica  e  la  giuridica  sono  nello  Stato  due  doti  cor- 
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relative,  le  quali  non  possoao  svolgersi  isolate,  ma  si  aiutano 
e  si  compiono  vicendevolmente;  e  si  fa  chiaro,  che  il  con- 
tratto informato  dalla  giustizia  equatrice  e  destinato  a  re- 
golare rapporti  giuridici  znter  pares^  può  sotto  le  mani  del 
Governo,  servire  per  mezzo  della  personalità  giuridica  agli 
intenti  di  quella  politica,  e  diventare  almeno  indirettamente 
uno  dei  fattori  che  contribuiscono  alla  conservazione  e  pro- 
sperità deiraggregazione  politica. 

170.  Che  ciò  sia  un  fatto,  nessuno  può  dubitarne  ragio- 
nevolmente;  ma  è  naturale   domandare,  se  convenga  allo 
Stato  il  rinunziare  alle  sue  prerogative  autoritarie,  e  scen- 
dere nell'arena  del  diritto  civile,  quando  potrebbe  con  prov- 
'     redimenti  dMmpero,  pivi  confacenti  alla  sua  natura  diente 
i;     politico,  soddisfare  alle  esigenze  pubbliche,  e  causare  le  com- 
l     plicanze  che  nascono  dall' intreccio  della  esplicazione  di  due 
I     personalità  diverse  nel  conseguimento  di  quei  fini.  Perchè 
ì     non  bisogna  dissimulare,  che  le  difficoltà  pili  serie  nel  distin- 
guere Tatto  di  gestione  da  quello  d' impero,  si  incontrano 
precisamente,  quando  si  applicano  le  figure  giuridiche  pri- 
vate air  adempimento  dei  servigi  pubblici.  È  in  questa  appli- 
cazione il  problema  più  arduo  della  nostra  dottrina;  giacché, 
se  Tatto  di-  gestione  fosse  ristretto  alTamministrazione  e  alla 
vendita  del  patrimonio,  nessuno  proverebbe  ripugnanza  né 
^  difficoRà  a  riconoscerlo  e  distinguerlo,  e  non  sorgerebbero 
certe  questioni  che  tormentano  la  scienza  e  la  pratica  fo- 
rense. Risponderò  al  quesito  rinviando  a  ciò  che  dissi  in- 
torno alla  genesi  della  personalità  giuridica  dello  Stato  (I); 
aggiungerò  soltanto,  che  se  questa  volontaria  sottomissione 
del  Potere  pubblico  alle  regole  del  gius  civile  non  è  priva 
^li  inconvenienti,  ha  per  altro  in  compenso  i  suoi  vantaggi, 
emancipando  i  cittadini  dal  giogo  delle  prestazioni  obbliga- 
torie, e  abilitando  lo  Stato  a   partecipare  ai  vantaggi   del 
libero  commercio  col  giovarsi  delle  opere  prestate  volontà- 


(1)  Vedi  il  n.  10. 
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riamente.  E  forse  anche  una  inclinazione  delPetà  nostra,  e 
una  conseguenza  indiretta  degli  avanzamenti   moderni  nel 
campo  industriale  ed  economico,  di  cui  lo  Stato  si  avvan- 
taggerebbe malamente,  se  non  si  giovasse  delle  negoziazioni 
civili  e  del  libero  concorso  dell'operosità  privata  con  Talletta- 
mento  della  giusta  retribuzione.  Sospetto,  che  questa  ragione 
non  sia  concorsa  anticamente,  e  che  il  suo  difetto  ci  aiuti  a 
spiegarci  il  silenzio  del  diritto  romano  e  del  diritto  comune 
posteriore  fino  ai  principii  di  questo  secolo,  intorno  alla  per- 
sonalità giuridica  dello  Stato  nell'ordine  dei  contratti  estranei 
alla  gestione  del  patrimonio.  Dico  sospetto,  e  non  aflFermo, 
perchè  non  voglio  illudere  né  i  lettori,  né  me  stesso,  sen- 
tenziando cose,  che  avrebbero  bisogno  di  molto  studio  e  di 
critica  storica  per  essere  affermate  con  certezza.  Essendo  un 
argomento  troppo  grave  per  esser  trattato  di  volo  in  que- 
st'opera, mi    basti   il   concludere,  che   il  contratto  ispirato 
dall'intento  di  provvedere  con  le  forniture  e  con  i  lavori  ai 
fini  essenziah'  dello  Stato  di  conservazione  dell'ordin  pubblico, 
difesa  esterna  e  interna  della   nazione,  può  senza   scapito 
del  principio  autoritario   raggiungere  lo  scopo,  quando  sia 
contenuto  nei  limiti  di  quelle  prestazioni  che  non  si  possono 
considerare  né  doveri  civici,  né  pubblici  uffizi.  Le  provviste 
di  armi,  di  vettovaglie,  la  costruzione  di  navi  e  di  fortilizi 
si  fanno  con  forniture  o  con  appalti  di  opere  in  ogni  p'àese. 
Ma  la  difficoltà  cresce,  qualora  si  domandi,  se  sia  con- 
veniente che  lo  Stato  entri  nel  campo  della  vita  contrattuale 
anche  fuori  dei  ristretti  confini  assegnati  alla  conservazione 
del  Corpo   politico,  adoperando  i   danari   del   contribuente 
nell'adempimento  dei  servigi   collettivi  secondari,  e    perciò 
diretti  a  quel  benessere  della  Società  e  degli  individui,  che 
potrebbero  anche  asseguirsi   con  V  operosità   privata.   Per 
altro  nemmeno  questa  domanda  ci  riescirà  nuova,  se  ricor- 
deremo le  osservazioni  fatte  sui  diversi  sistemi  che  si  ten- 
gano  dai   popoli    moderni,  e  sulle  opposte   scuole   seguite 
dagli   economisti  e  dai  pubblicisti  nel  definire  i  limiti  del- 
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l'ingerenza  governativa  intorno  agli  uflSci  secondari  dello 
Stato  (1)»  Veramente  la  questione  è  più  di  misura  e  di 
mez2i  che  di  principii;  e  la  risoluzione  ne  dipende  dalle  circo- 
stanze proprie  dei  tempi  e  dei  luoghi,  dalle  condizioni  della 
civiltà  e  dair  indole  di  questo  o  quel  popolo,  E  di  certo 
l'ingerenza  dello  Stato  nelle  opere  d* interesse  pubblico  non 
si  può  escludere  totalmente:  giacché  lo  Stato  solo  ha  il 
potere  coercitivo  necessario  per  vincere  le  resistenze  degli 
interessi  privati  che  sempre  contrastano  con  quello  pubblicOj 
non  che  per  autorizzare  le  espropriazioni  coattive,  assicurare 
certi  privilegi  o  monopoli  necessari  per  assicurare  Tesercizio 
e  il  profitto  dell'opera.  Anche  perchè  le  opere  di  universale 
interesse,  né  facilmente  sì  possono  fare,  né  è  giusto  che  si 
facciano  senza  l'oro  e  il  sudore  universale.  Onde  é,  che  una 
cerLi  ingerenza  dello  Stato  ci  ha  dovuto  essere  in  ogni 
tempo.  Perchè  infatti,  senza  parlare  delle  grandi  opere  dei 
Babilonesi,  degli  Egizi  e  dei  Greci,  si  son  fatte  le  antiche 
vie  Consolari,  e  le  grandi  opere  pubbliche  dei  Romani,  se 
non  perchè  furono  opere  di  Imperatori,  di  Re  e  di  Consoli, 
i  quali  ci  impiegarono  il  danaro  pubblico  e  le  braccia  dei 
servi?  Perchè  le  opere  pubbliche  grandiose  si  fecero  anche 
nei  tempi  di  poco  anteriori  all'evo  moderno,  se  non  per  il 
concorso  dei  donativi  ricompensali  dalle  concessioni  feudali, 
e  delle  contribuzioni  coattive  di  danaro  e  di  prestazioni  per- 
sonali dei  sudditi?  Ma  lasciando  le  induzioni»  la  dottrina  più 
soddisfacente  predica  oggi  l'intervento  dello  Stato  in  tutte 
le  spese  che  sono  d'interesse  pubblico  universale:  lo  con- 
sente in  quelle  d'interesse  locale,  solo  in  quanto  l'iniziativa 
degli  enti  collettivi  minori  o  dei  privati,  soli  o  riuniti  anche 
coailivamente  in  consorzi,  non  possa  provvedervi  in  modo 
soddisfacente.  Ma  non  lo  esclude  mai  in  termini  assoluti. 
Quanto    al   modo,  l'intervento    dello   Stato   si   manifèsta 


(1)  Vedi,  11.  6  e  gh  autori  citati  in  nota* 
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con  atti  ora  autoritari,  ora  di  mera  gestione  contrattuale,  ora 
di  carattere  misto.  Invero  lo  Stato  può  intervenire; 

a)  imponendo  coattivamente  alle  Provincie,  ai  Comuni, 
ai  Consorzi  degli  interessati,  e  anche  agli  individui,  la  co- 
struzione delle  opere  di  interesse  pubblico,  che  egli  poi  as- 
siste con  la  sua  autorità: 

h)  concedendo  a  chi  gliela  domandi,  la  costruzione  di 
un'opera  pubblica,  e  delegandogli  a  volta  a  volta  il  suo 
potere  coercitivo  per  vincere  le  resistenze  private,  garantire 
i  contributi  o  i  proventi  dell'esercizio,  e  magari  concorrendo 
esso  pure  direttamente  con  sovvenzioni  pecuniarie  alF ese- 
cuzione dell'opera: 

e)  costruendo  da  sé,  come  farebbe  un  privato  nel  suo, 
procurandosi  cioè  per  mezzo  di  contratti  la  mano  d' opera, 
le  prestazioni  di  lavori  intellettuali  e  di  somministrazioni 
materiali,  da  artefici,  operai,  cottimisti,  appaltatori,  fornitori, 
architetti,  ingegneri. 

Se  il  Governo  si  appiglia  al  primo  partito,  lo  Stato  non 
stipula  contratti  di  giure  privato;  ma  fa  atti  di  autorità  e 
convenzioni  di  diritto  pubblico  a  cui  non  si  adattano  le 
regole  del  gius  civile  privato.  Se  si  attiene  alle  Concessioni, 
lo  Stato  fa  pure  atti  autoritari,  ma  spesso  congiunti  con  un 
regolamento  d' interessi  patrimoniali,  che  è  un  vero  con- 
tratto. Ne  parlerò  a  luogo  più  opportuno  a  proposito  degli 
appalti  dei  lavori  pubblici,  argomento,  con  cui  la  Concessione 
ha  maggiori  punti  di  relazione.  Da  ultimo,  se  si  attiene  al 
terzo  sistema,  lo  Stato  fa  dei  meri  contratti  di  gius  privato, 
nei  quali  regnano  quasi  assolutamente  le  regole  comuni  del 
diritto  civile. 

Quale  di  questi  tre  modi  è  il  migliore?  Per  osservare  in 
questo  proposito  un  giusto  temperamento,  i  governi  debbono 
proporzionare  l' intervento  dello  Stato  ai  luoghi  e  ai  tempi. 
Dove  abbonda  il  capitale,  è  viva  l'operosità  privata,  intenso 
lo  spirito  di  associazione,  comune  a  tutti  i  cittadini» la  pro- 
pensione ad  accrescere  il  patrimonio  delle  comodità  pubbliche, 
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sono  preferibili  i  primi  due  sistemi,  i  quali  hanno  attecchito 
presso  i  popoli  britannici  e  deirAmerica  settentrionale:  dove, 
già  sappiamo  che  il  Governo  non  si  è  quasi  intromesso  d'altro 
che  del  bill  di  concessione  della  ferrovia,  del  canale,  del 
dock.  Ciò  non  di  meno  lo  spirito  pubblico  dì  quei  paesi  è  già 
in  via  di  reagire  contro  tanta  indiflferenza  dello  Stato,  e  re- 
clama riscatti  0  limiti  delle  concessioni,  sorveglianza  pubblica 
delle  opere  e  dell'esercizio  (l). 

Dove  all'incontro  T incitamento   privato  si  è  andato  ad- 
dormentando 0  si  è  perduto  del  tutto,  l'ingerenza  del  Go- 
verno è  man  mano  cresciuta,  e  ne  ha  preso  il  posto.  Il  che 
avvenne  presso  a  poco  in  tutto  il  continente  europeo,  or  per 
I      una  or  per  un'altra  ragione.  Qua  scarseggiano  i  capitali, 
,      ed  è  affievolito  lo  spirito  di  associazione.  Là  il  concetto  esa- 
t      gerato  della  onnipotenza  governativa  ha  convertito  lo  Stato 
nella  provvidenza,  che  dà  lavoro  e  pane  a  tutti.  Egli  è  così 
che  in  Europa,  e  specialmente  in  Italia,  si  è  potuto  senza 
avvedersene  dar  neireccesso  dell'ingerenza  governativa,  si 
sono  aggravati  i  bilanci  pubblici,  e  si  è  perfino  dato  l'agio  di 
convertire  l'intrapresa  delle  opere  pubbliche  in  espediente 
politico  dei  partiti  che  sorgono  man  mano  al  Potere,  e  lar- 
gheggiando in  quelle  spese  si  fanno  clienti  e  partigiani. 

171.  Ma  ciò  sia  detto  per  incidenza.  Ora  tornando  in  via 
avvertirò,  che  quando  lo  Stato  contratta,  o  lo  faccia  per 
provvedere  alla  gestione  e  alla  liquidazione  del  patrimonio, 
ovvero  per  provvedere  a  servigi  pubblici  primari  o  secon- 
dari, le  figure  giuridiche  derivanti  dalle  sue  stipulazioni  e 
promesse,  sono  dei  veri  contratti  di  gius  privato.  Per  ciò  che 
riguarda  la  gestione  e  la  liquidazione  del  patrimonio  non 
ho  bisogno  di  aggiunger  nulla  alle  cose  già  dette;  per  quanto 
poi  concerne  i  contratti  destinati  all'adempimento  dei  servigi 
pubblici,  il  testo  della  legge  positiva  conferma  questo  prin- 


(1)  Vedi  Leroy-Beaulieu,  op,  cit,  pag.  140. 
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cipio  di  ragione.  Infatti  T  articolo  37  del  Regolamento  in 
piena  armonia  con  gli  articoli  3  a  15  della  Legge  di  Con* 
labilità,  statuisce  :  <  Si  provvede  col  mezzo  di  contratti  a 
«  tutte  le  forniture,  trasporti,  acquisti,  alienazioni,  affitti  e 
«  lavori  riguardanti  le  varie  Amministrazioni  e  i  vari  ser- 
«  vigi  dello  Stato.  »  E  gli  artìcoli  che  vengono  dopo,  non 
lasciano  ombra  di  dubbio  sulla  natura  giuridica  privata  di 
queste  figure  contrattuali.  Uguale  dichiarazione  è  ripetuta 
dalla  Legge  sui  lavori  pubblici,  per  quanto  riguarda  V  ese- 
cuzione delle  opere,  che  si  fanno  eseguire  dal  Ministero  dei 
lavori  pubblici  e  talvolta  da  altre  Amministrazioni  dello 
Stato  (!)• 

Questi  contratti  dunque  hanno  valor  giuridico  privato,  e 
sono  l'espressione  genuina  della  personalità  giuridica  dello 
Stato' (2).  E  come  in  quella  parte  del  diritto  privato  che 
riguarda  i  contratti  ogni  legislatore  pone  per  primo  prin- 
cipio, che  il  contraente  deve  adempiere  ciò  che  abbia  pro- 
messo, ed  eseguire  l'obbligazione  assunta  quale  resulti  dai 
termini  del  contratto,  così  a  questa  necessità  giuridica  si  sot- 
topone volontario  lo  Stato,  e  si  contenta  del  diritto  corri- 
spondente, quando  contratta  con  affittuari,  compratori,  for- 
nitori, imprenditori.  Sono  i  principii  stessi  di  giustizia  e  di 
naturai  ragione  scritti  nei  Codici  del  giure  privato,  quelli 
che  regolano  la  nascita,  T efficacia  e  l'estinzione  di  questi 
contratti.  I  principii  dell'utilità  sociale  o  del  diritto  pubblico 
non  vi  compariscono  che  in  modo  tutto  secondario,  e  pure 
coordinato  al  principio  di  giustizia  equatrice,  quando  ex  ne' 
cessiiate  regiminis  occorre  di  modificare  qualcuna  delle  re- 
gole del  diritto  privato. 

172.  Ma  il  diritto  privato  nella  sua  larga  accezione,  si 
divide  in  diritto  civile   propriamente   detto,  e  diritto  com- 


(1)  Art.  325  e  segg.  Legge  20  marzo  1865.  AH.  F. 

(2)  Giurisprudenza    costante  ;    vedi   Cass.  Roma,   12   agosto  1880 
(Foro,  81,  1,  2);  e  24  agosto  1881  (m,  81,  1,  882). 
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merciale.  Può  Io  Stato  andar  soggetto  al  Codice  di  com- 
mercio? I  suoi  contratti  possono  mai,  per  dirlo  con  altre 
parole,  costituire  atti  di  commercio?  Il  Codice  vigente  ha 
troncata  la  grave  disputa,  che  si  agita  nella  dottrina.  Ha 
negato  allo  Stato  la  capacità  personale  a  divenir  commer- 
ciante; gli  ha  riconosciuta  quella  di  compiere  isolati  e  spe- 
ciali atii  di  commercio  (1).  Questo  parve  al  legislatore  Punico 
verso  per  liberar  lo  Stato  dalle  conseguenze  pregiudicevoli 
che  trae  seco  la  qualità  di  commerciante,  fra  cui  la  meno 
tollerabile  sarebbe  la  dichiarazione  di  fallimento  ;  e  da  altra 
parte  per  concedere  allo  Stato  senza  scapito  della  sua  di- 
gnità, e  a  chi  contratta  con  esso  sotto  la  fede  commerciale, 
le  garantie  e  i  beneficii  propri  del  giure  mercantile  per 
quanto  riguarda  gli  atti  ratione  materiae  soggetti  alla  legge 
(li  commercio.  Tale  fu  senza  dubbio  T intenzione  del  legis- 
latore; manifestata  sì  dalla  lettera  del  Codice,  sì  dal  tenore 
dei  lavori  preparatori,  che  spiegano  Torigine  dell'art.  7  (2). 
Ma  Tapplicazione  di  questo  criterio  a  tutti  gli  atti  di  com- 
mercio oggettivi,  non  è  tanto  facile;  perchè  varia  parmi  la 
ragione  e  T intensità  della  presunzione,  per  cui  tali  atti  sono 
reputati  commerciali  dall'articolo  3  del  Codice  stesso  (3). 

Due  circostanze  per  altro  concorrono  a  render  meno  pe- 
nosa per  me  la  ricerca.  Una  cioè,  che  per  Tarticolo  54  del 
Codice  di  commercio  italiano  basta,  salva  eccezione  esplicita, 
rhe  Fatto  sìa  commerciale  per  un  solo  dei  contraenti,  perchè 
vada  sostanzialmente  sottoposto  alla  legge  commerciale  an- 
che per  r  altro  contraente.  Ora,  buona  parte  dei  contratti 
dello  Stato,  che  farebbero  dubitare  dell'applicazione  dell'ar- 
tinolo  3  se  si  considerassero  di  fronte  allo  Stato  soltanto, 


(1)  ArU  7  Ood.  conu  Vedi  il  voi.  I,  n.  127. 

(2)  Vedi  II  Codice  di  commercio  commentato,  ecc.;  Bolaflfio,  voi.  I, 
rm.  103  a  105  (Verona,  Druker  e  Tedeschi). 

(3)  Sul  carattere  in  genere  degli  atti  di  commercio  oggettivi,  ve- 
dasi r  interessante  opera  del  prof.  Manara,  Gli  atti  di  commercio, 
nu.  23  e  segg.  (Bocca,  1887). 


»  Digitized  by  VjOOQIC 


362  PARTE  SPECIAI^ 

sono  indubbiamente  commerciali  per  il  fornitore,  Tappaltc- 
tore  e  via  dicendo.  La  seconda,  che  le  leggi  e  i  regolamenti 
speciali,  e  quando  essi  manchino,  i  Capitolati  di  oneri,  re- 
golano anticipatamente  le  conseguenze  giuridiche  della  mag- 
gior parte  dei  contratti  dello  Stato,  circa  il  pagamento,  le 
decadenze,  le  risoluzioni,  la  ragione  e  il  corso  degli  interessi, 
e  le  altre  specialità  del  diritto  commerciale  (1);  onde  avviene 
che  il  ricorrere  al  Codice  di  commercio  sia  un  bisogno,  che 
vi  si  fa  raramente  sentire.  Tuttavia,  poiché  il  caso  non  è 
del  tutto  escluso,  sia  per  il  sistema  probatorio,  sia  per  i 
termini  di  procedura,  esaminerò  brevemente  la  questione, 
toccando  solo  ciò  che  degli  atti  di  commercio  oggettivi  può 
interessare  lo  Stato. 

E  prima,  alcuni  di  questi  atti  sono  reputati  commerciali 
unicamente  per  la  forma,  che  rivestono;  e  però  non  possono 
perdere  il  carattere  commerciale,  quando  sono  compiuti  dallo 
Stato.  Tali  mi  sembrano  le  cambiali,  che  abbiamo  visto  au- 
torizzate dal  Regolamento  di  Contabilità  per  pagare  debiti 
con  case  commerciali  (2).  Non  credo  di  poter  dire  lo  stesso 
di  tutti  i  titoli  all'ordine,  e  neanche  di  quelli  al  portatore. 
Invero  questi  titoli  vengono  la  più  parte  emessi  dallo  Stato 
per  obbligazioni  di  carattere  pubblico:  e  soggiacciono  alle 
leggi  speciali  sul  Debito  pubblico.  Soltanto  quei  pochi  titoli 
che  lo  Stato  emetta  nelle  forme  del  Codice  di  commercio 
per  qualche  debito  di  mera  gestione,  potranno  andar  sog- 
getti alle  norme  del  Codice  stesso.  Si  può  dubitare  dei  Buoni 
del  Tesoro  (3)  ;  ma  fosse  pur  vero  che  attengano  alla  per- 
sonalità giuridica  dello  Stato,  non  è  meno  certo  che  le 
disposizioni  del  Regolamento  dì  Contabilità  bastano  a  disci- 
plinare completamente  la  sorte  dei  Buoni,  senza  fare  appello 
alle  leggi  di  commercio  (4). 


(1)  Artt.  41,  42,  44  e  segg.  Cod.  com.;  1831  Cod.  civ. 

(2)  Arti.  555  e  segg.  Regol.  4  maggio  1885. 

(3)  Vedi  il  voi.  I,  n.  162. 

(4)  Artt.  588  e  segg.  cit  Regol. 
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Senfunno  le  imprese  di  manifatture,  le  fabbriche^  le  co- 
struzioni e  i  trasporti  per  terra  o  per  arqiia  assunti  dallo 
Stato.  Certo,  se  lo  Stato  assuma  la  gestione  di  uno  stabili- 
mento industriale  e  ne  metta  iti  rendita  le  nianifatttire,  non 
potrà  esentarsi  dalla  legge  commerciale.  Ma  questo  caso  si 
dà  raramente;  giacché  lo  Stato,  se  si  eccettua  qualche  sta- 
bilimento metallurgico  che  fa  parte  del  patrimoniOj  qualche 
casa  penale  che  esita  i  lavori  dei  condannati,  non  esercita 
mai  industrie  per  metterne  sul  mercato  i  prodotti;  e  quando 
fabbrica  armi  per  Tesercito  o  Tarmata,  stampa  carte  valori 
pel  servizio  di  tesoreria  o  dftl  debito  pubblico,  si  trova  nella 
condizione  di  chi  acquista  e  lavora  per  proprio  uso  o  con- 
sumo, piuttostochè  deir  industriale  che  lavori  a  scopo  di 
speculazione  commerciale.  Il  simile  dicasi  della  costruzione 
del  naviglio  militare.  Nelle  forniture  e  negli  appalti  di  opere 
per  servizi  pubblici  troverai  V impresa^  atto  commerciale  da 
parte  delP  assuntore,  non  dello  Stato,  che  non  specula  ne 
cerca  guadagni,  ma  soltanto  sì  obbliga  a  pagare  un  prezzo 
determinato  (1).  E  nemmeno  dirai  atti  commerciali  i  trasporti 
delle  lettere,  del  danaro  e  dei  pacchi  per  mezzo  della  Po- 
sta, 0  dei  dispacci  mediante  le  linee  telegrafiche  dello  Stato. 
La  convenzione  che  si  conclude  fra  il  mittente  e  rAmminì- 
sirazione  postale  o  telegrafica  ha  tutti  i  caratteri  del  con- 
tratto di  trasporto,  e  rAmministrazione  assun:ie  propriamente 
la  veste  delT imprenditore;  ed  io  ne  convengo  senza  rip!i- 
gnanza.  Ma  son  le  leggi  sul  servizio  postale  e  telegrafica^ 
quelle,  che  qualificando  come  tassa  il  prezzo  del  trasporto 
della  lettera,  del  vaglia,  del  pacco,  del  dispaccio,  sollevano 


(1)  VedansL  Cass.  Napoli,  13  dicembre  1882  (Leff^e,  83,  1,  ^5),  e 
17  giugno  1881  (m,  82,  2,  290),  con  le  sentenze  citate  nella  nota  illustra- 
tiva.  Sebbene  alcune  di  esse  appellino  a  contratti  d*  interesse  dei  Comuni, 
pare  possono  iovocarsi  opportunamente^  perchè  lo  forniture  e  gli  appalti 
comunali  son  governati  dallo  stesso  criterio  delle  forniture  e  costru- 
zioni appjiltate  dallo  Stato. 
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il  negozio  giuridico  nella  sfera  del  diritto  pubblico.  La  tassa 
non  è  figura  di  diritto  patrimoniale  privato,  ma  di  diritto 
amministrativo  in  rimunerazione  di  un  servizio  che  lo  Stato 
rende  nella  sua  qualità  di  persona  politica  e  non  di  persona 
giurìdica  (1).  Si  potrà  disputare,  se  il  legislatore  fece  bene  o 
male  a  innestare  il  concetto  della  tassa  sulla  retribuzione  dei 
servigi  postali  e  telegrafici  ;  ma  chi  applica  le  leggi  positive, 
non  può  esitare  un  momento  a  escludere  il  trasporto  po- 
stale e  il  telegrafico  dal  novero  degli  atti  di  commercio. 

173.  Non  così  del  trasporto  ferroviario.  Sfido  a  negare  il 
carattere  d'impresa  di  trasporto  air  esercizio  di  una  ferrovia: 
e  sia  pure  lo  Stato  quello  che  l'assume,  sfido  a  non  rico- 
noscere la  qualità  di  atto  commerciale  nel  contratto  di  tra- 
sporto ferroviario.  La  relazione  ministeriale  sul  primo  libro 
del  Codice  di  commercio  lo  dice  chiaramente  (2);  e  nessuna 
legge  ha  in  Italia  elevati  al  grado  di  tasse  fiscali  i  prezzi 
(lei  trasporti  per  le  ferrovie  esercitate  dallo  Stato.  Del  resto 
la  questione  ha  poca  importanza  per  noi:  non  tanto  perchè 
le  leggi,  i  regolamenti  e  le  tariffe  di  trasporto  costituiscono 
un  gius  speciale  che  risolve  quasi  tutte  le  questioni  di  re- 
sponsabilità dell'esercente  :  quanto  perchè  V  esercizio  delle 
ferrovie  italiane  è  oggidì  quasi  interamente  affidato  a  società 
di  concessionari. 


(1)  Cass.  Roma,  Sezioni  unite,  19  novembre  1883  (Corte  Suprema, 
83,  775  e  Foro,  84,  1,  62). 

(2)  Relazione  Mancini  sul  P  libro  del  Progetto,  pag.  46.  «  ivi  >  Lo 
Stato  costruisce  ed  esercita  le  ferrovie...  forse  cotesti  atti  mutano  la 
loro  intrinseca  natura,  e  più  non  abbisognano  delle  speciali  garantie  ri- 
chieste dalla  loro  indole,  perchè  siano  compiute  dallo  Stato  e  non  da 
privati  individui  ?  »  Nello  stesso  senso  ha  deciso  Cass.  Napoli,  21  giu- 
gno 1877  (Foro,  77, 1, 1307,  con  nota  illustrativa)  per  la  semplice  costru- 
zione. Sul  che  veramente  io  non  posso  consentire,  parendomi  che  T  affi- 
dare la  costruzione  di  ferrovie  a  un  imprenditore,  costituisca  atto  di 
commercio  per  l'imprenditore,  ma  non  per  lo  Stato.  À  differenza  del- 
l' esercizio,  che  è  sempre  atto  di  commercio  per  V  esercente. 
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Ma  che  dire  clelle  compre  e  vendite  dì  derrate  o  di  merci, 
che  lo  Stato  faccia  per  poi  rivenderle,  sia  gregge,  sia  ma- 
nìfatturate  nei  suoi  stabilimenti?  La  Cassazione  napoletana 
qualificò  per  atto  di  commercio  l'acquisto,  che  il  Governo 
aveva  fatto  di  grano  in  tempo  di  carestia  per  rivenderlo  al 
popolo  (l);  ma  fu  censurata.  E  con  ragione  a  parer  mio. 
La  rivendita  invero  aveva  uno  scopo  del  tutto  contrario  alla 
speculazione,  e  la  causa  commerciale  non  e'  entrava  punto. 
Il  fine  di  lucroj  e  perciò  stesso  la  causa  commerciale,  io  )a 
trovo  piuttosto  nelle  incette  dei  generi  di  privativa,  e  spe- 
cialmente dei  tabacchi,  che  lo  >Stato  fa  per  rivendere  e  pro- 
curarsi un  guadagno.  Ma  lo  Stato,  si  obietta,  provvede  a  un 
servìzio  pubblico  fiscale.  La  risposta  prova  troppo,  perchè 
verrebbe  a  escludere  il  carattere  contrattuale  da  ogni  atto 
che  lo  Stato  compia  con  l'intento  del  lucro  fiscale.  Questo 
carattere  si  ptiò  escludere,  quando  il  modo  preRcelto  sia  una 
tassa  o  un  dazio;  ma  non  quando  è  un  prezzo  di  rivendita. 
Ora  concedo,  che  i  proventi  delle  privative  essendo  qualificati 
come  gabelle,  e  le  gabelle  non  essendo  in  conclusione  che 
yna  specie  di  dazio,  si  debba  escludere  il  carattere  contrat- 
tuale privato  dalle  vendite  che  lo  Stato  fa  agli  spacciatori 
dei  sali  e  tabacchi.  Ma  come  è  possìbile  adattare  il  concetto 
del  dazio  o  della  gabella  air  incetta^  che  il  Governo  fa  del 
tabacco?  Le  case  commerciali  vendono  e  non  pagano,  ed  è 
lo  Slato  invece  quello  che  paga  un  prezzo  secondo  il  corso 
del  mercato.  E  per  che  cosa  compra  lo  Stato?  Per  rivendere 
e  per  guadagnare  sulla  rivendita.  Vero,  che  il  guadagno  r\ 
converte  poi  in  una  gabella;  ma  il  carattere  daziario  non 
interviene  nella  compra  anteriore:  nasce  dopo  il  contratto 
di  acquisto»  L^atto  dunque  che  egli  ha  compiuto  col  vendi- 
tore, essendo    puramente  contrattuale,  e  avendo  per  causa 


(1)  Cass.  Napoli,  11  marzo  1876  {Foro,  70,  l,  401,  con  nota);  Mar- 
ghieri,  titìl  Filangieri,  77,  1,  598. 
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una  rivendila  a  scopo  di  speculazione,  non  può  a  parer  mio 
perdere  le  caratteristiche  dell'atto  commerciale,  fioche  la 
legge  positiva  non  disponga  diversamente  (1), 

174,  Norme  regolatrecl  Premesse  queste  considerazioni^ 
resta  facile  precisare  le  fonti  delle  norme  regolatrici.  Capi- 
toli di  onerij  regolamenti,  leggi  speciali,  codici  civile  e  di 
commercio,  pnncipii  generali  del  diritto,  ecco  la  scala  ascen- 
dente delle  norme  poste  a  base  dei  contratti  dello  Stato. 
Convenzionali  le  prime,  legali  le  rimanenti. 

E  innanzi  tutto  i  Capitoli  di  oneri,  o  Capitolati,  Non  c'è 
quasi  contratto  di  pubblica  Ammìnistrazionej  che  non  sia  ac- 
compagnato  da  uno  o  più  Capitolati.  Essi,  qualunque  sia  la 
ragione  etimologica  della  parola,  sono  la  base  di  tutti  gli 
incanti  e  di  tutte  le  licitazioni;  servono  anche  alle  trattative 
private,  che  si  fanno  per  atto  di  sottomissione.  Le  Amminì* 
strazioni  possono  appena  farne  di  meno  noi  pochissimi  con- 
tratti conchiusi  per  via  di  corrispondenza,  o  per  transazione. 
Ragione  questa,  per  cui  nel  sistema  contrattuale  dello  Stalo 
i  Capitolati  hanno  un  posto  assai  più  importante  del  vero 
Contratto  o  delta  formale  stipulazione.  Per  via  di  Capitolati 
speciali  sogliono  essere  precisati  Toggetto  del  contratto,  ed 
enumerati  gli  oneri  particolari  richiesti  dal  caso;  per  via  di 
Capitolati  generali  vengono  fissati  costantemente  con  ter- 
mini comuni  a  intere  classi  di  contratti  quegli  oneri,  che  si 
reputano  più  acconci  agli  interessi  dello  Stato  secondo  il 
genere  dei  contratti  medesimi:  per  esempio,  di  vendita,  di  for- 
nitura, di  appalto  por  il  tale  o  taf  altro  servigio  pubblico. 
11  carattere  degli  oneri,  che  prendono  a  regolare  questi  Ca- 


(l)  Vedi  T*apa  d'Amico^  Lq  Stato  fa  atti  di  comtìwrcio  (Fiiatìgieri, 
83,  1,  500). 
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pitolatl  generali,  può  anche  suddistinguerli  in  amministrativi 
e  tecnici.  Regna  in  questi  la  tecnologia,  quando  è  necessaria, 
ma  al  nostro  studio  poco  interessa;  negli  amministrativi,  oltre 
i  patti  estranei  alle  esigenze  d'arti  speciali,  si  trovano  invece 
0  per  patto  espresso  o  per  richiamo,  quelle  norme  giuridi- 
che che  meglio  toccano  il  nostro  tema.  Se  mi  si  domanda, 
quale  sia  il  carattere  dei  Capitolati,  rispondo  che  insieme 
coll'atto  di  stipulazione  formale,  quando  vi  sia,  rappresen- 
tano il  duorum  in  idem  placitum  consensus.  Sebbene  sia 
infatti  l'Amministrazione  che  prepara  i  Capitolati  e  gli  im- 
pone a  chi  vuol  contrattare  con  lei,  pure  i  concorrenti  all' in- 
canto, alla  licitazione,  come  coloro  che  sottoscrivono  gli  atti  di 
sottomissione,  gli  accettano  liberamente:  e  accettandoli  li  con- 
vertono in  un  accordo  contrattuale.  Se  mi  si  chiede,  quale  sia 
il  valor  giuridico  dei  Capitolati,  rispondo  con  gli  articoli  1 123 
e  1124  del  Codice  civile  :  i  contratti  legalmente  formati 
hanno  forza  di  legge  per  coloro  che  gli  hanno  fatti,  ed 
obbligano  a  tutto  ciò  che  vi  è  stato  pattuito.  Son  dunque 
la  legge  contrattuale  tra  lo  Stato  e  il  contraente  :  la  prima 
legge  che  definisca  i  diritti  e  le  obbligazioni  reciproche  circa 
agli  interessi  compresi  nel  contratto.  Legge,  che  ripete  la 
sua  forza  non  dall'  autorità,  ma  dall'accordo  :  ed  è  perciò 
legge  convenzionale  da  interpetrarsi  ed  applicarsi  secondo 
i  precetti  dell'ermeneutica  contrattuale;  accordo  da  osservarsi 
\  interamente,  purché  non  incontri  la  proibizione  del  legisla- 
tore, giusta  il  canone  fondamentale,  che  le  convenzioni  non 
possono  derogare  alle  leggi  proibitive,  né  a  quelle  di  ordine 
pubblico  (1).  Cosa  veramente  impossibile  nei  Capitolati  delle 
Amministrazioni  pubbliche:  come  quelli,  che  non  si  adottano 
senza  esame  e  parere  affermativo  degli  Uffici  legali  e  degli 
alti  Corpi  consultivi  dello  Stato,  i  quali  ne  assicurano,  prima 
della  convenienza  amministrativa,  la  stretta  legalità. 


(1)  Art.  12  delle  Disposizioni  preliminari  al  Codice  civile. 
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Completano  ì  patti  dei  Capitolati  le  disposizioni  dei  Re- 
golamenti. E  qui  si  comincia  a  entrare  nel  campo  delle 
norme  legali  o  autoritarie  :  quantunque  le  prescrizioni  rego- 
lamentari richiamate  come  sono  costantemente  dai  patti  dei 
Capitoli  dì  oneri,  vengano  necessariamente  a  rivestire  anche 
il  carattere  convenzionale.  Secando  la  pratica  in  uso  nel  nostro 
sistema  legislativo,  ogni  legge  è  accompagnata  da  un  Rego- 
lamento, col  quale  il  Capo  del  potere  esecutivo  provvede  alla 
sua  esecuzione,  o  in  virtù  delle  prerogative  che  gli  derivano 
dallo  Statuto,  o  per  delegazione  della  legge  medesima  (1). 
Perciò  anche  le  leggi  sui  contratti  dello  Stato  hanno  il  pro- 
prio regolamento,  che  riguarda  alcune  specie  di  contratti,  o 
universalmente  tutti  ì  contratti  dello  Stato  secondo  il  tenore 
speciale  o  generale  della  legge.  Sono  speciali,  per  dare  pochi 
esempi,  i  regolamenti  sulla  vendita  dei  beni  demaniali,  e 
detrasse  ecclesiastico:  sulla  direzione,  la  contabilità  e  la  col- 
laudazione  dei  lavori  dello  Stato  eseguiti  a  cura  del  Mini- 
stero dei  lavori  pubblici:  sulla  costruzione  delle  strade  fer- 
rate; ed  altri  di  cui  si  parlerà  in  progresso.  E  generale,  e 
richiamerà  subito  la  nostra  attenzione,  il  Regolamento  per 
la  Contabilità  dello  Stato  decretato  nel  4  maggio  1885  in 
esecuzione  della  legge  17  febbraio  1884.  Questo  Regolamento, 
nella  parte  che  governa  generalmente  le  formalità,  le  stipu- 
lazioni, Tapprovazione  e  l'esecuzione  dei  contratti  di  tutte  le 
amministrazioni  pubbliche,  costituisce  la  norma  della  capacità 
giuridica  del  Governo,  come  rappresentante  dello  Stato  in 
materia  di  contratti.  Le  sue  disposizioni  hanno  carattere  di 
gius  pubblico  amministrativo,  in  quanto  determinano  la  sfera 
e  i  modi  di  azione  degli  ufficiali  pubblici  preposti  alla  trat- 
tazione 0  conclusione  dei  contratti:  hanno  carattere  di  gius 
civile  privato,  in  quanto  si  considerano  come  norme,  la  cui 
osservanza  è  necessaria  per  la  perfezione  e  la  validità  dei 
contratti.  Obbligano  dunque  non  solo  i  pubblici  ufficiali,  che 


(1)  Ant.  5  e  segg.  dello  Statuto  fondamentale  del  Regno. 
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son  tenuti  a  osservarle  sotto  la  loro  responsabilità,  ma  anche 
il  privato  contraente,  che  le  conosce  e  le  accetta:  le  deve 
conoscere  e  accettare,  quando  si  pensa  che,  qui  cum  alio 
cantrahUy  vel  est  vel  debet  esse  non  ignarus  conditionis  eius. 
E  tanto  basterebbe  per  assicurare  la  forza  obbligatoria  dei 
Regolamenti.  Ma  v'  è  anche  il  carattere  autoritario,  quando 
il  regolamento  sia  costituzionale.  E  venti  anni  di  prova, 
giacché  il  Regolamento  del  1885  non  è  altro  in  questo  ar- 
gomento che  la  ripetizione  di  quello  del  1870,  assicurano  la 
costituzionalità  perfetta  del  Regolamento  di  Contabilità:  il 
quale  ha  stabilito  in  questa  parte  le  regole  necessarie  per 
l'esecuzione  della  legge. 

175.  Dai  Regolamenti  si  sale  alle  leggi  :  e  in  quest'  or- 
dine prima  dei  Codici  vengono  in  considerazione  quelle  leggi 
per  appunto  che  sono  state  indirizzate  a  disciplinare  le  spe- 
cialità proprie  di  talune  classi  di  contratti,  o  di  tutti  indi- 
stintamente i  contratti  dello  Stato.  Circa  alle  quali  ripeto 
le  osservazioni  fatte  intorno  ai  regolamenti:  salvochè  es- 
sendo esse  r  emanazione  dell'  onnipotenza  legislativa,  non 
soffrono  questioni  di  costituzionalità.  A  differenza  dei  rego- 
lamenti modificano  qualche  volta  sostanzialmente  il  giure 
privato,  largheggiando  per  interesse  pubblico  di  favori  verso 
lo  Stato;  con  che  non  cessano  di  esser  norme  di  giustizia 
giustificate  come  sono  dal  fine  e  legalizzate  dall'autorità  del 
potere  legislativo.  Del  resto,  sono  anche  esse  nel  medesimo 
tempo  regole  di  diritto  amministrativo  e  regole  di  diritto  ci- 
vile, perchè  da  esse  dipendono  la  perfezione  del  contratto  e 
gli  effetti  che  ne  derivano  (1). 

Con  i  capitolati,  i  regolamenti  e  le  leggi    speciali   resta 
esaurita  la  più  gran  parte  dell'opera.  Ma  siccome  abbiano 


(1)  Mantellini,  op.  cit  II,  pag.  631  ;  ove  cita  Perugia,  10  gennaio  1881, 
e  pag.  663  con  altre  citazioni.  Vedansi  pure  Cass.  Firenze,  5  agosto  1880 
(Ann,  80,  377);  Cass.  Napoli,  8  giugno  1883  {Legge,  83,  2,  701);  Cass. 
Torino,  4  febbraio  1888  {Foro,  88,  1,  485  e  nota). 

Giorgi  —  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche  —  Voi.  II.  24 
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glire  questi  patti,  decreti  e  leggi  le  loro  definizioni,  e  risol- 
vano i  punti  più  interessanti;  vi  siano  pure  scritte  1«  regole 
di  più  frequente  applicazione,  non  sarà  mai  vero  che  bastino 
a  provvedere  a  ogni  cosa;  fì  da  altra  parte  i  conlraifi  che  le 
Amministrazioni  pubbliche  concludono  more  privato ^  sono  pur 
sempre  figure  del  diritto  civile,  perciò  vengono  in  soccorso 
per  ultimo  i  Codici  Civile  e  di  Comraercioj  secondo  la  part^ 
che  a  ciascuno  spetti  giusta  le  premesse  avvertenze,  per  dar 
regola  a  tutto  ciò  che  non  sia  né  ripetuto,  né  abrogato  con 
i  regolamenti  e  le  leggi  particolari;  e  porgono  così  le  ul- 
tirpc  norme  per  governare  i  contratti  dello  Stato.  Pur  troppo 
fra  tante  disposizioni  di  legge  si  può  trovare  un^ antinomia. 
Bisogna  allora  schiarirla  con  i  principii  che  reggono  la  in- 
terpetrazione  delle  leggi  e  risolvono  il  conflitto  delle  leggi 
speciali  con  le  generali,  delle  anteriori  con  le  posteriori. 
Ciò  basti  per  ridurre  a  unità  sistematica  questo  punto 
fondamentale  della  teorica,  che  vado  a  svolgere;  o  almeno 
a  cautelare  amministratori  e  giureconsulti  dalle  disordinate 
applicazioni  delle  molte  e  varie  norme,  che  insieme  concor- 
rono a  regolare  \  contratti  dello  Stato* 

Della  perfezione,  efj^acia  ed  estinzione 
dei  contraiti  dello  Stato  in  generale 

SEZIONE  L 

PERFEZIONE  GIURIDICA  DEI  CONTEATTI 


176.  Consenso,  Pigliando  per  guida  un  sobrio  richiamo 
ai  principii  fondamentali  del  diritto  civile,  ogni  contratto, 
richiede  il  consenso,  la  capacità,  l'oggetto  e  la  causa  (1). 

11  consenso,  per  cominciare  dal  primo,  nella  sua  intima 
sostanza  è  per  lo  StatOj  quello  che  è  per  tutti  i  corpi  mo- 


(1)  Artt.  1104  e  segg,  Cod.  cìy. 
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rali:  vale  a  dire  la  volontà  collettizia  dei  singoli  che  ne 
compongono  il  substrato,  raccolta  con  norme  di  procedimento 
imposte  dalle  leggi,  manifestata  dagli  ufficiali  pubblici,  che 
in  questa  faccenda  rappresentano  lo  Stato.  Le  Intendenze 
di  finanza  per  tutti  i  contratti  che  riguardano  la  gestione 
dei  beni  patrimoniali,  il  Ministero  dei  Lavori  pubblici  e  al- 
tre Amministrazioni  interessate,  per  i  contratti  che  mirano 
alla  soddisfazione  di  qualche  servizio  pubblico  ad  esse  affi- 
dato. Non  è  per  ciò  maraviglia,  se  il  consenso  contrattuale 
dello  Stato  è  sempre  un  consenso  dato  in  forma  solenne. 
Come  per  l'articolo  1314  del  Codice  civile  alcuni  contratti 
non  divengono  perfetti,  se  il  consenso  non  sia  dato  per 
iscritto,  che  la  legge  richiede  solemnitatis  causa^  così  il  con- 
senso dello  Stato  non  è  perfetto  e  non  rende  valido  ed  effi- 
cace il  contratto,  finché  non  siano  adempiute  le  formalità  im- 
poste dalla  legge  e  dal  regolamento  di  Contabilità.  La  solennità 
non  si  limita  alla  scrittura  (1),  ma  si  estende  all'osservanza 
di  tutto  il  procedimento  prescritto  dal  legislatore. 

Questo  procedimento  consta  di  due  stadii:  uno  prepara- 
torio, dal  parere  preventivo,  alle  gare,  alle  trattative;  uno 
definitivo,  che  va  dall'aggiudicazione  o  dalla  stipulazione 
fino  all'approvazione  registrata  alla  Corte  dei  Conti,  o  in 
casi  eccezionali  legalizzata  dal  Poter  legislativo. 

177.  a)  Procedimento  preparatorio:  pareri  preventivi j 
gare,  trattative.  A  ogni  contratto  deve  precedere  il  parere 
del  Consiglio  di  Stato.  Tale  è  la  regola;  e  le  eccezioni  a 
cui  va  per  varie  ragioni  sottoposta,  sono  determinate  dalla 
legge  e<lal  regolamento  (2).  La  sua  ragione  è  di  assicurare 


(1)  I  contratti  verbali  sono  ignoti  allo  Stato  :  e  non  se  ne  troverebbe 
nemmeno  un  esempio  calzante  negli  articoli  342,  343  della  Legge 
20  marzo  1865  Ali.  F.  perchè  vi  si  autorizzano  soltanto  modificazioni 
imposte  dall'  urgenza  nell'  esecuzione  del  contratto  :  le  quali,  tuttoché 
nel  momento  del  bisogno  autorizzate  verbalmente,  debbono  senza  in- 
dugio essere  regolarizzate  nelle  forme  consuete. 

(2)  Artt.  9,  14,  15  Legge  17  febbraio  1884;  43,  44,  45,  46,  47,  48,  49 
Regol.  4  maggio  1885. 
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la  regolarità  e  la  convenienza  amministrativa  del  partito; 
ed  è  necessario  anche  nelle  rescissioni  e  variazioni  del 
contratto  già  concluso  al  seguito  di  precedente  parere  (1), 
Tuttavia,  il  Governo  non  è  per  regola  obbligato  ad  adottare 
l'avviso  del  supremo  Consesso,  ma  basta  che  ne  faccia  men- 
zione nel  decreto  d'approvazione  del  contratto  (2);  la  neces- 
sità del  parere  affermativo  è  del  tutto  eccezionale  e  deve 
resultare  espressamente  o  dalla  legge,  o  dal  regolamento, 
o  dal  capitolato. 

Non  basta.  Ogni  contratto,  da  cui  derivi  entrata  o  spesa  per 
lo  Stato  deve  essere  anche  preceduto  da  incanti  pubblici  (3). 
Ecco  lina  seconda  regola,  che  abbiamo  presa  principalmente 
dalle  leggi  e  dalla  pratica  di  Francia  (4),  e  mira  ad  assicu- 
rare la  pubblicità^  e  la  concorrenza  di  tutti  coloro  che  sono 
e  si  sentono  in  grado  di  assumere  il  contratto  :  V  una  e  l'altra 
riputate  necessarie  per  ottenere  i  partiti  più  vantaggiosi,  e 
salvare  la  dignità  del  Governo.  Non  tanto  però  che  la  re- 
gola sia  al  coperto  di  ogni  censura  per  i  brogli  e  i  pericoli, 
che  fanno  sortire  all'incanto  l'eBfetto  contrario. 

178.  Ma  cominciando  per  ora  dalla  regola,  non  starò  a  de- 
finire r  incanto  pubblico  :  sorta  di  promessa  unilaterale,  che 
si  tramuta  in  accordo  reciproco  appena  incontra  1'  accetta- 
zione di  una  offerta  corrispondente  (5).  Esporrò  soltanto  nel 
modo  più  ristretto,  ma  tale  da  soddisfare  al  bisogno  dell'ana- 
lisi,  ciò  che  legalmente  si  richiede  per  assicurare  prima  la 
pubblicità,  e  poi  la  libertà  della  concorrenza.  E  dicendo  le- 
galmente, intendo   dire  secondo  il  nostro   diritto  positivo, 


(1)  Art.  15  Legge  17  febbraio  1884. 

(2)  Art.  11  Legge  2  giugno  1889  (testo  unico)  sul  Consiglio  di  Stato. 

(3)  Artt.  3  cit.  legge  17  febbraio  1884  ;  38  Regol.  cit.  ;  331  Legge 
20  marzo  1865  AUeg.  F, 

(4)  Vedi  Batbie,  op,  cit  605;  la  legge  di  finanza  francese^del  31  no- 
vembre 1833  e  l'ordinanza  del  4  dicembre  1836;  Aucoc,  op,  cit,  II. 
604  e  segg. 

(5)  Vedi  Teoria  delle  obbligazioìit,  IH,  211. 
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Pesame  del  quale  costituisce  il  soggetto  principale  del  mio 
studio. 

L'avviso  d^asta,  per  procedere  con  ordine,  indica  l'oggetto, 
le  clausole,  gli  oneri  del  contratto  e  il  giorno,  feriale  sempre, 
degli  incanti.  SI  divulga  15  giorni  prima;  se  per  caso  d'ur- 
genza il  Ministro  non  gli  riduce  a  cinque.  La  divulgazione  poi 
e  onsta  deir  inserzioni  nei  fogli  di  annunzi  uflSciali,  delle  af- 
tì-^sioni  noi  luoghi  piiì  opportuni  a  spargerne  la  notizia  (1). 
>ranifesta  come  i  concorrenti  possono  conoscere  i  capitoli  di 
onerij  e  tutti  i  documenti,  che  si  ritrovino  allegati  e  debbano 
essere  comunicati  agli  accorrenti. 

Indica  altresì  se  la  proposta  dell'Amministrazione  sia  in- 
determinata o  determinata,  all'aumento  oppure  al  ribasso.  E 
indeterminata,  quando  il  prezzo  stabilito  nell'avviso  di  asta 
può  essere  dai  contraenti  sorpassato  o  ribassato  indefinita- 
mente; è  determinata,  se  il  maximum  o  il  minimum  del- 
J'aggiudicazione  sia  fissato  dal  ministrerò  dall' uffiziale  da 
Ini  incaricato,  in  una  scheda  segreta,  deposta  presente  il 
pubblico  sul  banco  degli  incanti,  da  aprirsi  dopo  ricevute 
e  lette  le  oflferle  dei  concorrenti  (2).  Cautela  opportuna  e 
talvolta  irnposta  dal  legislatore  per  evitare  l'insidia  dei  ri- 
bassi od  aumenti  eccessivi  provocati  dal  calore  delle  aste,  e 
fomite  di  litigi,  che  distruggono  il  benefizio  della  gara.  È  al- 
l'aumento, quando  l'aggiudicazione  debba  farsi  a  chi  offra  di 
più;  è  al  ribasso,  quando  il  partito  si  aggiudichi  a  chi  pre- 
tende di  meno  sul  prezzo  d' incanto  (3).  Pel  solito  l'Ammi- 
nistrazione procede  per  via  di  aumento  nelle  vendite,  nelle 
locazioni  e  generalmente  nei  contratti,  che  importano  per  lei 


(1)  Artt,  73, 74,  75,  76  Regol.  cit.  La  mancanza  del  termine  intero 
non  è  però  nullità  sostanziale.  Ciò  fu  ritenuto  per  i  contratti  gomunali, 
ohe  hanno  le  stesse  regole.  Consiglio  di  Stato,  31  agosto  1877  {Foro, 
-77,  3,  160), 

(2)  Art.  86  Regol.  cit. 

(3)  Art.  75,  n.  9  Regol.  cit. 
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la  riscossione  di  un  prezzo  o  di  un  canone  :  e  si  attiene  in- 
vece alFaggiudicazione  per  ribasso,  nelle  forniture,  negli  ap- 
palti dei  lavori  e  negli  altri  contratti,  in  cui  è  lo  Stato  che 
deve  pagare.  Tuttavia  non  è  impossibile  di  seguire  il  metodo 
del  ribasso  anche  nelle  alienazioni,  purché  il  prezzo  fissata 
nell'avviso  si  tenga  assai  più  alto  di  quello,  che  si  spera  di 
ottenere  dalla  gara.  . 

Da  altra  parte  i  concorrenti  possono  offrire  o  personal- 
mente, 0  per  mezzo  di  mandatario:  palesemente  a  vìva 
voce,  ovvero  per  schede  segrete,  secondochè  Timportanza,  la 
qualità  del  contratto,  e  altre  circostanze  mal  prevedibili 
astrattamente,  consiglino  l'Amministrazione  a  tener  l'asta  a 
candela  vergine  o  col  mezzo  di  pubblico  banditore,  o  piut- 
tosto mediante  offerte  scritte  e  sigillate  (1).  Fermiamoci  un 
momento  su  queste  regole.  L'imporre  agli  offerenti  di  ac- 
correre personalmente  all'asta  avrebbe  impedito  agli  assenti 
di  partecipare  alla  gara  :  mentre  il  dispensarli  da  questo 
onere  gravoso  non  portava  alcun  danno  all'Amministrazione, 
quando  un  mandato  regolare  provvede  bastantemente  al  bi- 
sogno. Perciò  il  Regolamento  permette  agli  accorrenti  di 
presentarsi  con  regolare  e  autentico  atto  di  procura  speciale 
o  per  quel  solo  contratto,  o  almeno  per  un  determinato  ge- 
nere di  contratti,  contentandosi  di  precisare  le  formalità 
cautelative  per  la  sincerità  e  conservazione  del  mandato  (2). 
Permette  eziandio  le  offerte  per  persona  da  nominarsi,  ma 
considera  l'offerente  come  vero  ed  unico  aggiudicatario,  se 
poi  non  fa  nel  tempo  utile  la  dichiarazione  della  persona  per 
cui  offri,  o  se  questa  non  accetti;  onde  è,  che  tale  offerente 
deve  avere  i  requisiti  necessari  per  essere  ammesso  agli  in- 
canti e  presentare  le  garanzie  necessarie  per  obbligarsi  (3). 

Gli  accorrenti  offrono  verbalmente  nelle  aste  a  candela 


(1)  Artt.  86  e  87  comma  a.  Regol.  cit. 

(2)  Art.  93  Regol.  cit. 

(3)  Ivi. 
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vergine,  e  in  quelle  che  si  tengono  eccezionalmente  per 
mezzo  di  pubblico  banditore.  Nelle  prime,  il  tempo  utile  per 
offrire  è  ristretto  all'estinzione  di  tre  candele,  da  accendersi 
una  dopo  l'altra;  nelle  seconde  dura,  finché  il  presidente 
dell'asta  non  fa  dare  dal  banditore  il  segno  dell'aggiudica- 
zione. Le  prime  consentono  per  regola  offerte  di  migliora* 
mento  dentro  un  dato  termine;  le  seconde  riescono  all'ag- 
giudicazione definitiva  col  primo  incanto  (1). 

Gli  aspiranti  offrono  invece  per  schede  segrete,  quando 
l'Amministrazione  abbia  reputato  conveniente,  che  le  offerte 
vengano  dai  concorrenti  presentate  o  trasmesse  in  pieghi 
sigillati.  Dal  che  si  ripromette  calma  e  ponderazione,  cau- 
sata l'eccitazione  della  gara  verbale  (2).  Nel  procedimento 
per  offerte  segrete  l'ufficiale  che  presiede  l'asta,  quando  ha 
ricevuti  tutti  i  pieghi,  o  gli  apre  subito  in  presenza  dei  con- 
correnti (3),  ovvero  in  seduta  pubblica  a  giorno  $  ora  stabiliti 
confronta  le  offerte  col  maximum  o  col  minimum  prefisso 
che  deve  restar  segreto;  e  se  trova  un'offerta  accettabile, 
aggiudica  il  contratto  al  migliore  offerente,  purché  l'aggiiu- 
dicazione  debba  essere  definitiva  al  primo  incanto  :  altrimenti 
invita  gli  accorrenti  a  un  miglioramento  di  offerte.  Se  trova 
due  0  più  offerte  eguali  ed  accettabili,  procede  seduta  stante 
a  una  licitazione  fra  gli  offerenti  che  vogliano  migliorare 
r  offerta:  se  no,  decide  per  via  di  sorte  chi  debba  preferirsi 
fra  costoro.  Qualora  invece  ninna  offerta  sia  accettabile,  di- 
chiara deserto  l'incanto,  e  palesa  il  massimo  e  il  minimo 
prefisso  dall'Amministrazione  (4). 

Completano  l'ordito  di  questo  procedimento  altre  regole 


(1)  Artt.  86,  87,  95  e  segg.  Regol.  cit. 

(2)  Art.  87  comma  a.  Ivi. 

(3)  Artt.  86,  90  cit.  Regol. 

(4)  Art.  90  cit.  Regol.  Il  procedimento  per  offerte  segrete  è  otìBli- 
gatorio  in  virtù  del  Regio  Decreto  3  maggio  1869  (riservato  dall'  art.  91 
del  Regolamento  stesso)  negli  appalti  di  lavori  pubblici  per  somma  su- 
periore a  100  mila  lire. 
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di  minor  conto  uscite  dalla  penna  dei  compilatori  del  Re- 
golamento per  far  da  guida  ai  pubblici  amministratori.  Basti 
appena  accennare  di  volo,  quelle  che  annullano  le  oflFerle 
condizionate,  e  le  inferiori  ad  un  ventesimo  di  aumento  o  di 
ribasso:  le  disposizioni  che  fissano  il  momento,  in  cui  una 
offerta  diviene  definitiva  e  non  può  esser  più  ritirata  (1);  e 
sopratutto  il  precetto  generale,  che  inibisce  di  procedere, 
salvo  speciale  eccezione  del  regolamento,  ad  aggiudicazione 
senza  le  offerte  di  due  concorrenti  almeno  (2).  E  non  sarà 
male,  per  chi  voglia  saperne  di  più,  il  dare  un'occhiata  alle 
disposizioni  che  regolano  le  offerte  di  miglioramento,  quando, 
come  accade  per  regola,  T aggiudicazione  non  debba  essere 
definitiva  al  primo  incanto  (3). 

179.  Tali  sono  le  prescrizioni  che  assicurano  la  pubblicità 
della  concorrenza. .  Ora  passiamo  alle  eccezioni,  e  notiamo 
innanzi  tutto,  che  l'Amministrazione  non  solo  esclude  dagli 
incanti  gli  incapaci  ad  obbligarsi  validamente  per  contratto 
secondo  il  Codice  civile  (4),  ma  coloro  altresì  che  essa  re- 
puti non  idonei,  o  mal  fidi.  Due  facoltà  le  sono  a  tale  scopo 
conferite:  con  la  prima  generalissima,  può  escludere  assolu- 
tamente da  ogni  incanto  le  persone,  che  neireseguire  altre 
imprese  si  siano  rese  colpevoli  di  negligenza  o  di  mala  fede 
verso  il  Governo  od  i  privati  (5).  Con  la  seconda  più  ri- 
stretta, ha  diritto  di  esigere  in  certi  casi  la  prova  documen- 
tale della  solventezza  e  deirattitudine  :  il  che  occorre  spe- 
cialmente nelle  grosse  forniture,  e  nei  lavori*  d'arte  o  di 
costruzione  (6).  Facoltà  son  queste  nell'esercizio  delle  quali 


1 


(1)  Artt.  85,  75  in  fìne,  90  e  segg.  Regol.  cit. 

(2)  Art.  81  ivi. 

(3)  Artt.  95  e  segg.  ivi. 

(4)  Artt.  92  penult.  capoverso  cit.  Regol;  1106,  1457  ult.  capoverso 
€od.  civ. 

(5)  Art.  79  Regol.  cit. 

(6)  Art.  6  Legge  17  febbraio  1884;  artt.  77, 78,  cit.  Regol.  Un  parere 
del  Cons.  di  Stato.  1  maggio  1888  {Legge,  89,  1,  32)  ha  ritenuto,  che  il 
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r Amministrazione  ha  un  arbitrio  che  non  può  essere  sinda- 
cato dai  tribunali,  come  quello  che  attiene  più  ai  criteri  della 
convenienza  che  ai  principii  della  giustizia  (1).  La  pubblicità 
deir  incanto,  per  dirlo  con  altre  parole,  dettata  esclusivamente 
per  guarentigia  delPAmministrazione  pubblica,  non  conferisce 
diritti  agli  accorrenti  per  essere  ammessi  ad  offrire,  ma  sem- 
plici interessi  non  protetti  da  azione  giudiziaria. 

180,  L'Amministrazione  può  talvolta  fare  a  meno  dell' in- 
canto pubblico.  Le  ragioni  che  ve  l'autorizzano,  rimontano 
razionalmente  al  criterio  della  necessità,  o  a  quello  della  con- 
venienza. 

La  necessità  è  superiore  anche  alla  volontà  del  Sommo 
Imperante^  a  cui  non  resta  altro  da  fare  che  rispettarla,  e 
chiamarsi  fortunato,  se  assottigliando  V  arte  del  prevedere, 
riesce  a  indovinarne  i  casi  pili  frequenti,  e  regolandoli  a 
diminuire  Tarbitrio  deirAmministrazione.  Perciò  la  legge  ha 
previsto  tra  le  cause  che  rendono  impossibile  l'esperimento 
della  gara  pubblica: 

il  monopolio  legale  e  la  privativa  del  godimento  o  della 
produzione, 

r  urgenza  del  provvedere  incompatibile  con  le  lungag- 
gini dell'asta  pubblica, 

l'infruttuoso  esperimento  degli  incanti  già  tentati  (2). 

La  ragione  insegna  di  aggiungere  quei  contratti  che  deb- 


certifìcato  è  richiesto  esclusivamente  nelF  interesse  ^  dell'  Amministra- 
zione, e  non  occorre  per  le  opere  di  manutenzione,  ma  per  le  costru- 
zioni nuove  e  le  opera  d'arte. 

^1)  Aucoc,  op.  cìt  n,  609  ;  che  cita  decreti  del  Consiglio  di  Stato 
francese;  Cotelle,  op.  ciL  III,  65;  Mantellini,  qp.  cit  II,  pag.  664  e  nota  3, 
dove  incorda  una  sentenza  della  Corte  d'Appello  di  Firenze,  19  novem- 
bre 1877  in  caum  Birindelli. 

(2)  Art.  4,  nn-  1,  2,  3,  6,  artt.  9,  10  Legge  di  contabilità;  39,  41,  42, 
Regolamento.  Il  complesso  di  questi  articoli,  nei  loro  particolari,  mira 
a  precisare  i  casi  eccezionali  e  le  cautele  da  osservarsi  per  frenare, 
guanto  è  possibile,  T  arbitrio. 
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bono  farsi  con  una  persona  determinata,  come  le  transazioni, 
le  divisioni,  e  via  dicendo. 

181.  La  convenienza  si  giustifica  non  meno  validamente 
dalla  necessità,  sebbene  sia  più  difficile  a  precisarsi.  Ogni 
regola  stabilita  con  vedute  di  pubblico  bene  può  in  certi 
casi  straordinari  riuscire  contraria  al  fine  per  cui  venne  ordi- 
nata, qualora  se  ne  pretenda  ^applicazione  rigorosa.  Quando 
il  legislatore  scrivendo  la  legge  prevede  alcuno  di  questi 
casi,  gli  eccettua;  ma  poiché  la  sua  previsione  dei  casi  par- 
ticolari non  può  mai  uguagliare  in  tutto  l'esperienza  che 
nasce  dai  fatti,  affida  un  certo  arbitrio  a  chi  deve  applicare 
la  regola,  affinchè  essa  non  venga  mai  ad  ofifendere  la  ra- 
gione della  legge.  Ecco  perchè  la  poca  entità  pecuniaria  di 
alcuni  contratti  :  la  natura  di  certi  lavori,  in  cui  Parte  pre* 
vale  alla  ragione  mercantile:  di  altri,  sui  quali  la  politica 
consiglia  il  segreto  ;  il  vantaggio  economico,  che  indiscutibil- 
mente presenti  una  trattativa  a  quattr'occhi  :  e  finalmente  lo 
studio  di  proteggere  l'industria  nazionale,  o  almeno  di  certi 
corpi  morali  o  ceti  di  persone,  sono  altrettante  eccezioni  alla 
pubblicità  degli  incanti  (1). 


(1)  n  primo  caso  è  previsto  dalla  legge  di  Contabilità  negli  arti- 
coli 4°,  n.  5  ;  5°,  nn.  1, 2, 3,  5,  e  nel  regolamento,  che  senz'  altra  aggiunta 
gli  copia.  Il  secondo  dallo  stesso  art.  4  della  legge  al  n.  4,  e  si  riferisce 
ai  prodotti  d'arte,  macchine,  strumenti  e  lavori  di  precisione  da  com- 
mettersi ad  artisti  speciali  :  eccezione  veramente  che  può  anche  ricolle- 
garsi col  principio  della  necessità,  ed  estendersi  alle  coltivazioni,  fabbri- 
cazioni e  forniture  a  titolo  di  esperimento,  giusta  il  n.  6  dell' articolo 
successivo;  nonché  alle  provviste  dei  grani  per  le  sussistenze  militari 
esentate  dalla  pubblicità  dell'  incanto  per  la  legge  del  16  luglio  1887, 
che  ha  modificato  il  testo  di  quella  di  Contabilità,  quando  il  Ministro 
della  guerra  non  creda  di  esperimentare  l' incanto.  Il  terzo  è  più  ge- 
nerico; credo  di  potervi  comprendere  l'acquisto  di  cavalli  di  rimonta, 
le  riparazioni  e  riduzioni  di  corredo  militare  (cit.  art.  5,  nn.  4  e  5),  se 
pure  nella  ragione  dell'  esenzione  non  concorre  anche  il  motivo  prece- 
dente. Ma  l'esempio  più  chiaro  e  sicuro  è  l'acquisto  dei  tabacchi  al- 
l'estero, che  sull'esempio  di  altri  paesi  la  citata  legge  del  16  luglio  1887 
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Indipendentemente  da  queste  condizioni  che  la  legge  e  il 
regolamento  di  Contabilità  sono  stati  cauti  di  precisare,  si 
richiede  pure  il  concorso  di  speciali  ed  eccezionali  circo- 
stanze {l)j  affinchè  la  convenienza  del  partito  privato  auto- 
rizzi TAraministrazione  a  prescindere  dal  pubblico  incanto. 
Queste  circostanze  si  troveranno  taloi^a  nell'esperienza  della 
mala  prova  fatta  della  gara  pubblica  in  casi  analoghi,  tale 
altra  nella  connessione  dell'opera  da  appaltarsi  con  altra 
opera  che  si  trovi  in  corso  di  esecuzione,  per  evitare  la  col- 
lisione degli  interessi  ,di  due  imprenditori;  ma  queste  ed 
altre  circostanze  di  simil  genere,  che  richiedono  '  la  cogni- 
zione del  fatto  specifico,  non  potevano  esser  fissate  astrat- 
tamente dal  legislatoret  Però  egli  si  è  contentato  di  un'in- 
dicazione generica,  rimettendosi  per  Fapplicazione  al  prudente 
arbitrio  deirAmministrazione^  temperato  e  illuminato  nei  con- 
tratti di  maggiore  importanza  dal  parere  del  Consiglio  di 
Stato  (2).  Ciò  che  il  legislatore  ha  voluto^  si  è,  che  oltre  i  tor- 


ba concesso  di  fiire  privatamente  nei  mercati  stranieri  per  mezzo  di 
funzionari  delegati  dal  Ministero  di  finanze,  L*  ultima  eccezione  final- 
mente è  scritta  in  favore  dei  produttori  nazionali,  delle  opere  pie,  delle 
case  di  pena  e  delle  classi  lavoratrici.  Fu  la  legge  del  27  aprile  1885,. 
che  approvando  i  Capitolati  delle  Convenzioni  ierroviarie  autorizzò  per 
gli  acquisti  che  fanno  carico  ai  fondi  di  riserva  e  interessano  perciò  lo 
Stato,  la  licitazione  tra  le  case  d' industria  nazionali  per  la  provvista 
del  materiale  fìsso  e  mobile,  a  preferenza  delle  case  estere  quando  il 
prezzo  non  supera  certi  limiti  (a).  Ma  è  la  legge  stessa  di  Contabilità, 
che  nel  n*  7  deli'  art,  5  esenta  dall'  incanto  pubblico  le  forniture  occor- 
renti al  mantenimento  dei  detenuti,  quando  siano  commesse  a  stabili- 
menti di  opere  pie,  e  i  lavori  da  darai  ai  detenuti.  Ed  è  stato  finalmente 
l'artìcolo  4  della  legge  11  luglio  1889,  che  ha  permessa  la  stipulazione 
&  licitazione  od  anche  a  trattativa  privata  degli  appalti  di  lavori  pubblici 
con  le  associazioni  cooperative  dì  produzione  e  di  lavoro  costituite  fra 
gli  operai- 

(1)  Art,  5  princ,  cit.  Legge;  art*  40  princ.  cit.  Regol. 

(2)  Art.  9  Legge  citata;  art.  43  Regol.  cit. 

(a)  Art.  31  Capitolalo  con  la  Mediterranea,  o  rAdrÌatica,17  Gap.  con  la  Sicula. 
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mini  di  fatto  che  egli  ha  tassativamente  enumerati,  concorrano 
pure  circostanze  speciali  ed  eccezionali  di  convenienza,  Tap- 
prezzamento  delle  quali  è  affidato  all'Amministrazione.  Ci 
vuole  l'una  e  Taltra  condizione  a  norma  .deirarticolo  5  della 
legge.  E  parmi  poi  indubitato,  che  la  convenienza  anche 
manifesta  della  trattativa  privata,  non  basti  per  autorizzare 
remissione  della  gara  pubblica,  fuori  dei  casi  tassativamente 
previsti  nella  legge  ;  poiché  il  poter  dispensatore  ha  radice 
nella  legge,  e  non  può  senza  abuso  attribuirselo  TAmmini- 
strazione  per  motivi  di  analogia. 

182.  Con  queste  avvertenze  credo  di  aver  detto  quanto 
l)asta  per  render  conto  delle  eccezioni  rimandandole  al  pro- 
nunziato superiore,  da  qui  logicamente  derivano,  senza  troppo 
allungare  il  discorso  con  analisi  minuziosa.  Ha  bisogno  per 
altro  di  qualche  maggiore  spiegazione  il  favore  concesso  alle 
associazioni  cooperative  degli  operai  :  favore  che  non  è  un 
portato  della  legge  di  Contabilità,  e  si  allontana  dal  rigori- 
smo di  essa  per  un  certo  indirizzo  verso  il  socialismo  di 
Stato,  che  ha  fatto  capo  in  questi  ultimi  anni.  11  cercare  col 
lavoro  onesto  di  vincere  le  avversità  della  fortuna  fu  in  ogni 
tempo  un  titolo  potente  per  meritar  soccorso  verso  gli  animi 
gentili;  ed  è  tale  anche  secondo  i  dettati  della  morale  verso 
Tuniana  società;  la  quale  essendo  ordinata  in  fondo  in  fondo 
per  il  bene  di  tutti,  non  deve  reputare  estraneo  al  suo  fine, 
il  sollevare  la  sorte  dei  bisognosi.  Ora  questo  titolo  ha, 
dopo  l'abbandono  in  cui  rimasero  per  qualche  tempo  le  plebi, 
sollevato  il  problema  sociale  moderno,  che  s' intitola  la  tu- 
tela del  lavoro  in  concorrenza  col  capitale;  ed  il  calcarla 
via  per  riuscire  nell'intento  di  risolverlo  senza  trambusti  so* 
<3iali,  è  divenuto  pure  un  espediente  politico  ;  perchè  la  plebe 
insoddisfatta  nei  desiderii  giusti  che  la  incalzano,  passa  facil- 
mente alle  prepotenze  e  si  tramuta  in  demagogia  pericolosa. 
Fu  perciò,  che  fra  i  vari  mezzi  pratici  ideati  dai  Governi 
in  questo  ultimo  scorcio  di  secolo  per  avviarsi  alla  risolu- 
zione del  problema  sociale,  figurano  anche  i  provvedimenti 
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Jegislativi  tendcjiii  a  mettere  le  classi  dei  braccianti  in  grado 
di  concorrere  ai  contratti  di  lavori  pubblici. 

Antesignana  in  fatto  di  tali  provvedimenti  è  stata  forse 
la  Francia  col  Decreto  Presidenziale  del  4  giugno  1888, 
concedendo  speciali  favori  alle  associazioni  dei  lavoratori, 
che  si  presentano  alle  gare  per  appalti  e  forniture  (1).  La 
Giostra  legge  de!  di  11  luglio  1889  ha  fatto  qualche  cosa 
di  più.  Ha  dispensato  dall'incanto  pubblico  gli  appalti  di 
lavoro  sino  a  100  mila  lire  a  favore  delle  associazioni  coo- 
perative di  produzione  e  di  lavoro  fra  gli  operai,  purché  nel 
lavoro  predomici  la  mano  d'opera.  Ha  pure  concesso  facili- 
tazioni eccezionali  nelle  cauzioni  e  nei  pagamenti;  ma  non  è 
ora  il  momento  di  parlarne.  Bisognava  però  scansare  il  peri- 
colo, che  r  astuzia  degli  speculatori  profittasse  dei  benefizi 
della  legge,  usurpando  le  apparenze  delle  associazioni  coope- 
rative per  allontanare  la  concorrenza:  ed  inoltre,  che  il  bene- 
ficio fatto  alle  classi  operaie  non  si  rivolgesse  in  danno  del- 
l'erario pubblico,  privando  Io  Stato  delle  garanzie  della  buona 
fìsecnzione,  e  aggravando  le  spese  di  sorveglianza.  A  questo 
duplice  intento  ha  voluto  provvedere  il  Regio  Decreto  del 
23  agosto  1890  con  un  regolamento  le  cui  principali  dispo- 
sizioni mirano  a  constatare  mediante  elenchi  legali  da  con- 
servarsi nelle  Prefetture  la  costituzione  delle  associazioni 
cooperative  tra  i  braccianti,  alle  quali  soltanto  e  con  divieto 
di  cessione  possono  concedersi  le  esenzioni  e  i  favori  (2);  le 
specie  dei  contraiti,  in  cui  può  provvedersi  alla  trattativa  o 
alla  licitazione  privata  con  tali  società  cooperative  ;  le  con- 
dizioni di  ribasso  e  di  cauzione  che  le  società  devono  sod- 
disfare; e  finalmente  a  regolare  la  preferenza  tra  loro  (3). 


(1)  Questi  tavori  ai  sostanziano  nella  concessione  a  trattative  pri- 
vate fino  a  20,000  lire:  nella  dispensa  dalla  cauzione  preventiva  per 
pubblico  incauto  fino  a  50,000  lire;  nella  preferenza  data  alle  società 
sugli  imprenditon  privati,  a  parità  di  offerte:  e  da  ultimo  nei  pagamenti 
in  accanili  di  15  ia  15  giorni. 

(2)  Artt.  l  a  8,  18,  19  Regol.  23  agosto  1890. 

(3)  Artt.  9  e  aeg^.  ivi. 
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Non  entro  in  maggiori  particolari  ;  giacché  mi  pare  troppo 
presto  a  giudicare,  se  i  provvedimenii  adottati  bastino  per 
scansare  gli  inconvenienti  che  altrove  si  sono  deplorati.  Ma 
certo  il  pensiero  non  deve  essere  condannato;  perchè  se  io 
reputai,  che  il  titolo  legittimo  al  reggimento  politico  non  sia 
nel  numero,  ma  nella  capacità:  se  mi  fa  paura  T  intervento 
troppo  diretto  delle  plebi  nel  maneggio  della  cosa  pubblica, 
porto  tutt'altra  opinione  nell'esercizio  di  quei  diritti  che  at- 
tengono al  gius  di  natura,  e  riflettono  T  adempimento  dei 
diritti  innati  deiruomo.  Le  classi  lavoratrici  non  hanno  torto, 
se  col  lavoro  onesto  e  per  vie  legittime  aspirano  al  miglio- 
ramento delle  loro  condizioni:  e  quella  società  politica  la 
quale  s? ingegna  di  soddisfare  a  questo  desiderio,  adempie  un 
dovere,  e  mette  argine  alle  agitazioni  politiche,  purché  sappia 
osservare  i  termini  della  giusta  misura. 

183.  Qualunque  sia  la  causa  dell'esenzione  dal  pubblico 
incanto,  l'Amministrazione  ha  aperte  due  vie  per  conclu- 
dere il  contratto:  la  licitazione  e  la  trattativa  privata.  Lo 
scegliere  tra  Tuna  e  Taltra  non  sempre  dipende  dalle  prescri- 
zioni tassative  del  Regolamento,  ma  qualche  volta  dal  prudente 
arbitrio  dei  pubblici  uflSciali,  a  cui  sia  aflSdata  la  trattazione 
amministrativa  deiraffare,  secondo  la  natura  e  l'importanza 
dei  contratti. 

Licitazione  è  gara  ristretta,  a  cui  si  ammettono  solamente 
quei  fornitori,  appaltatori,  o  associazioni,  che  si  reputano 
atte  air  esecuzione  del  contratto,  oppure  hanno  un  diritto 
di  preferenza.  Anche  la  licitazione  può  esser  tenuta  ver- 
balmente 0  per  schede  scritte,  come  V  incanto  pubblico, 
esclusa  la  facoltà  di  offrire  per  persona  da  nominare,  at- 
tesa la  fiducia  o  la  preferenza  personale  che  godono  i  con- 
correnti (1).  Trattativa  privata  è  la  nozione  più  pura  del 
contratto  a  tu  per  tu  applicato   alle  Amministrazioni   dello 


(1)  Artt.  99  e  100  cit.  Regol.  4  maggio  1885  e  13  e  segg.  Regoi- 
23  agosto  1890. 
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Stato.  Non  ha  e  non  può  avere  norme  di  procedimento  de- 
terminate, se  non  che  per  quanto  abbia  tratto  alla  stipula- 
zione definitiva,  come  dirò  fra  poco. 

184.  Fin  qui  dei  modi,  con  cui  lo  Stato  contratta  diret- 
tamente. Ma  conviene  talvolta  alle  Amministrazioni  pubbli- 
che fare  un  passo  più  ardito  nella  via  dell'  eccezioni,  e  in- 
dursi a  provvedere  ai  pubblici  interessi  mediante  servizi  ad 
economia. 

Che  cosa  è  il  servizio  ad  economia?  Quale  la  natura  giu- 
ridica dei  contratti  che  si  concludono  dagli  economi?  Suol 
dirsi  comunemente,  che  nel  servizio  ad  economia  TAmmi- 
nistrazione  pubblica  mette  da  parte  gli  appaltatori,  e  tratta 
direttamente  con  gli  operai  e  gli  artefici.  Ma  questa  propo- 
sizione, oltreché  si  adatterebbe  soltanto  ai  contratti  di  pre- 
stazione di  lavoro,  è  poi  giuridicamente  inesatta.  La  caratte- 
ristica essenziale  del  contratto  nel  servìzio  ad  economia,  e  la 
sua  differenza  specifica  da  tutti  gli  altri  contratti  dello  Stato, 
la  troveremo  meglio  nelPaffermare,  che  nei  servizi  ad  eco- 
nomia TAmministrazione  pubblica  non  contratta  direttamente 
coi  terzi,  e  non  interviene  in  modo  palese  nella  stipulazione, 
ma  si  vale  di  un  intermediario  ;  al  quale  dà  il  danaro  occor- 
rente- per  contrattare  coi  fornitori,  con  gli  imprenditori  e  con 
gli  operai;  e  dal  quale  esige  poi  il  rendiconto. 

Di  qui  nasce  una  figura  giuridica  molto  simile  al  con- 
tratto deir  istitore  o  preposto  del  diritto  commerciale.  L'eco- 
nomo infatti  è  una  specie  di  preposto,  che  sotto  la  sua  re- 
sponsabilità personale  contratta  da  sé  nell'interesse  dello 
Stato:  ed  il  suo  contratto,  sebbene  vincoli  l'Amministrazione 

[:  pubblica  e  a  lei  profitti,  tuttavia  sfugge  a  tutte  le  formalità 
preparatorie  e  definitive  che  si  richiedono  secondo  la  legge 
e  il  regolamento  di- Contabilità:  può  esser  fatto  a  trattativa 
privata,  non  ha  bisogno  di  approvazione  né  di  registrazione 

l'alia  Corte  dei  Conti;  non  soggiace  nell'esecuzione  e  nel 
pagamento  alle  solennità  comuni  '  ai  contratti  dello  Stato. 
Invece  si  registrano  i  mandati  di  anticipazione  o  a  disposì- 
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zione,  con  cui  vien  fornito  il  danaro  air  economo  (1);  e  sì 
sottopone  costui  all'obbligo  di  render  conto  sotto  la  sua 
responsabilità  personale  del  danaro  e  deiruso  che  ne  ha 
fatto.  Le  cautele  imposte  per  remissione  del  mandato,  il  li- 
mite della  somma  a  cui  può  estendersi,  e  la  responsabilità 
deireconomo  sono  le  sole  garanzie  che  rimangono  allo  Stato. 
Il  quale  profìtta  delle  stipulazioni  concluse  dall'economo,  ed 
ha  azione  contro  i  terzi,  non  ignari  che  il  contratto  fu  con- 
cluso neir interesse  dello  Stato:  e  da  altro  canto  resta  sot- 
toposto agli  obblighi  contrattuali  verso  i  terzi,  per  il  generale 
principio,  che  le  convenzioni  concluse  dallMstitore  o  preposto 
conosciuto  obbligano  il  preponente,  abbia  o  non  abbia  quegli 
contrattato  formalmente  in  nome  del  preponente  (2)* 

Ma  che,  diremo,  se  l'economo  eccede  il  mandato?  Vera* 
mente  è  cosa  quasi  impossibile,  attesa  la  sorveglianza  e  li 
responsabilità,  alle  quali  soggiace  l'economo:  tuttavia  non 
ci  sarebbe  da  dubitare  dell'obbligazione  dello  Stato,  fino  a 
concorrenza  del  profitto  ritratto  dalla  convenzione.  Pel  di  più 
si  potrebbe  credere,  che  obbligo  contrattuale  dello  Stato  non 
vi  fosse  ponendo  mentOj  che  l'impegno  del  bilancio  pubblico 
non  può  sorpassare  i  limiti  del  mandato  emesso  a  prò  deb 
Teconomo  (3).  Ma  ciò  riguarda  Tandaraento  interno  dell'Am- 
rainis trazione.  1  fornitori,  i  cotlimisli,  gli  artefici  non  sempre 
conoscono  questi  limiti,  e  le  regole  del  gius  privato  non  con- 
sentono al  preponente  di  opporre  ai  terzi  le  liniitazioni  del- 
l'incarico, che  essi  ignorano* 


(1)  AHt.  'ìli  leu.  ò;  :M8  leti  ò;  351  capoverso;  369  capoverso: 
32S  e  segg,  RegoK  4  maggio  1885. 

(2)  «  La  beo  quoque  scripsìt^  ai  qiiis  pecuniis  foenarandìs,  agris  co- 
«  lendiB,  mercaturia,  reflempLurisque  faciendia  praeposuerit,  in  solili  uiu 
«  eum  teneri,  *  L,  J,  §  2,  D.  de  insL  act,  (XIV,  3).  Vedi  pure  Pothier, 
Maììdat,  88;  Troplong,  Mamiatf  536,  540  e  segg.;  Domenget,  Ma7ì4af, 
392;  Dalloz,  Rt^p.  TravaiLv  pubìics. 

(3)  Art,  35:2  e  segg.  cit.  RegoL 
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185.  Tutto  ciò  dimostra,  che  il  servizio  ad  economia  è  un 
provvedimento  non  in  tutto  scevro  di  pericoli,  da  autoriz- 
zarsi con  molte  cautele,  e  soltanto  in  casi  straordinari.  La 
prima  cautela  deve  essere  nella  scelta  dell'economo,  che  a 
preferenza  vuol  essere  un  ufficiale  pubblico;  perchè  la  re- 
sponsabilità dei  pubblici  ufficiali  è  più  rigorosa  di  quella 
delle  persone  estranee  airAmministrazione.  Però  la  così 
detta  Regìa  cointeressata  nella  quale  si  affida  il  servizio  a 
an  intermediario  estraneo,  tuttora  in  uso  nella  pratica  fran- 
cese (1),  oflFre  maggiori  pericoli,  della  Regìa  semplice,  che  è 
r esecuzione  in  economia  per  mezzo  di  un  impiegato  del- 
TAmministrazione.  Quanto  alla  seconda  cautela,  la  nostra 
legge  ristringe  il  sistema  deWeconomia  a  quei  servizi  che 
per  loro  natura  richiedono  tale  specie  di  esecuzione,  e  vuole 
che  essi  siano  determinati  e  retti  da  regolamenti  speciali  (2). 
Permette  tuttavia  di  ricorrervi  anche  in  altri  casi  straordi- 
nari ;  purché  quando  la  spesa  ecceda  una  certa  somma,  con- 
corra il  parere  del  Consiglio  di  Stato  (3).  Pochissimi  sono  a 
mia  notizia  i  Regolamenti,  che  hanno  provveduto  ai  servizi 
ad  economia  nelle  nostre  Amministrazioni  ;  ma  certamente  il 
più  notevole  è  quello  del  19  dicembre  1875  per  la  Direzione, 
la  Contabilità  e  la  Collaudazione  dei  lavori  pubblici  (4). 

Non  mi  è  consentito  trattenermi  sui  criteri,  che  vogliono 
esser  presi  a  guida  per  assicurare  la  esattezza  dei  servizi 
ad  economia  e  l'interesse  dello  Stato.  Comprende  ognuno, 


(1)  Aucoc,  op,  cit.  n,  587. 

(2)  Art.  16  Legge  17  febbraio  1884;  artt.  325,  328,  340,  341  Legge 
20  marzo  1865.  AUeg.  F. 

(3)  Ivi.  La  necessità  di  sentire  il  Consiglio  di  Stato  si  desume  dal- 
l'importo presuntivo  dell'opera.  Parere  Cons.  Stato  16  novembre  1877 
{Legge,  78,  2,  121). 

(4)  Artt.  58  e  segg.  Vi  sono  specialmente  previsti  taluni  lavori  per 
il  servizio  delle  strade:  per  quello  delle  acque  pubbliche:  per  quello  dei 
porti  e  fari:  e  generalmente  i  lavori  urgenti  o  di  pochissimo  rilievo 
eseguiti  a  cura  del  Ministero  dei  lavori  pubblici. 

Giorgi  —  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche  —  Voi.  II.  25 
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che  le  regole  e  le  cautele  sono  seraplicij  quando  si  tratU 
soltanto  di  forniture:  quali  ad  esempio,  sono  quelle  affidate 
agli  economi  dogli  uffici  pubblici  per  provvedere  i  mobili  e 
gli  oggetti  di  cancelleria.  Basta  infatti  ricbiedere  il  reso- 
conto delle  somme  anticipate  dallo  Stato,  e  sgravare  Teco- 
nomo  dalla  sua  responsabilità,  purché  presentì  insieme  con 
gli  oggetti  acquistati  le  quietanze  dei  venditori  (1).  Diven- 
gono complicate,  quando  il  servizio  riguarda  esecuzione  di 
lavori,  0  soli,  o  misti  eoo  fornitura  di  materiali  e  raezri 
d' opera.  Ed  è  su  questo  tema,  che  il  citato  regolamento 
del  18T5  dà  norme  precise  e  per  la  esecuzione  e  per  la 
contabilità  dei  lavori*  Ne  affida  T  incarico  a  qualche  uffiziale 
del  Genio  civile,  permettendogli  di  eseguire  i  servizi  in  am- 
mimstrazione  o  per"  cottimi  (2).  Gli  impone  l'obbligo  di  te- 
nere  le  note  dei  conti,  di  pagare  ed  esigere  le  quietanze, 
e  presentare  il  rendiconto  finale  (3). 

186.  b)  Frocedimenfo  definitwo:  aggmdìcazione  o  stipu* 
lazionej  approvazione.  LVaggiudicazìone  al  pubblico  incanta- 
o  alla  gara  privata^  avvenendo  innanzi  a  pubblico  ufficiale* 
equivale  alla  stipulazione  formale  (4).  Ciò  nondimeno  tanto 
il  deliberatarioj  quanto  TAmministrazione,  possono  richiedere 
l'atto  di  stipulazione,  che  certo  volte,  per  esempio  nei  eou- 


(1>  Vedi  artt,  70,  363,  373,  375  Regfol.  gen,  dì  Contabilità  4  mag- 
gio 1885. 

{%)  Art.  50,  cit.  Regol.  19  dicemljre  1875,  Nel  primo  caso  T Un- 
ciale del  Genio  civììe  che  ne  hji  Y  incarico,  si  procura  direttamente  ed 
ìinpìeg'a  nei  lavori  gli  operai,  i  materiali,  i  mezzi  d'opera,  e  quanto  oc- 
corra air  esecuzione  ;  fìssa  la  mercede  giornaUera  dei  lavoratori  ed  il 
coirespettivo  dei  mtzu  di  trasporti  e  degli  altri  mezzi  d'  opera  nel  mo- 
mento,  in  cui  si  accaparrano  per  T  esecuzione  dei  lavori  Nel  secondo 
imso  stabilisce,  sotto  la  sua  responsabilità,  accordi  con  persone  di  fiducia, 
1anto  per  i  lavori,  che  per  le  somministrazioni, 

(3)  Artt.  67  a  76,  ivi. 

(4)  Art  306  RegoL  4  maggio  1885.  Molte  leggi  speciali,  tra  cui  al)- 
'tuamo  già  visto  qnella  per  la  yendtt-a  dei  beni  demaniali^  sanciscono  lo 
stesso  principio. 
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tratti  di  opere  pubbliche,  diventa  un'assoluta  necessità  (1). 
Comunque,  Tatto  di  aggiudicazione  basta  sempre  per  vinco- 
lare il  deliberatario,  il  quale  diviene  inadempiente,  quando 
non  si  presti  alla  stipulazione  richiesta  dalFAmministrazione 
0  dalla  legge.  Le  conseguenze  dell' inadempimento  sono  fis- 
sate dall'avviso  d'asta  o  dal  capitolato:  e  in  specie  per  la 
legge  sui  lavori  pubblici,  il  rifiuto  di  prestarsi  alla  stipula- 
zione sottopone  il  deliberatario  alla  perdita  della  cauzione 
provvisoria,  e  alle  spese  di  un  nuovo  incanto  a  suo  danno  (2). 
La  stipulazione  può  essere  fatta  in  forma  pubblica  o  per 
scrittura  privata.  La  prima  rappresenta  la'  regola,  e  si  di- 
stingue in  due  sottospecie:  forma  pubblica  amministrativa, 
forma  pubblica  notarile. 

È  in  forma  amministrativa  il  contratto  stipulato  davanti 
agli  ufficiali  dell'  ordine  amministrativo  competenti  per  de- 
legazione della  legge  o  dall'autorità.  E  qui  senza  invadere 
le  appartenenze  del  diritto  amministrativo  dirò,  che  i  con- 
tratti si  stipulano  normalmente  dinanzi  al  Capo  dell'Ammi- 
flistrazione  centrale,  come  il  Ministro  e  il  Direttor  generale; 

'  ovvero  di  quella  locale,  come  i  Prefetti  e  gli  Intendenti.  Si 
stendono  e  si  ricevono  da  un  segretario,  che  è  pel  solito 

.  quello  stesso  che  autenticò  i  processi  verbali  dell'incanto  e 
lo  presiedette  (3).  I  contratti  stipulati  in  questa  forma  sono 

'  <*onsiderati  atti  pubblici  (4). 

Ciò  nonostante,  lo  rijìeto,  tanto  i  Capi  dell'Amministra- 
zione, quanto  i  privati  contraenti  possono,  quando  lo  credono 
opportuno,  richiedere  il  rogito  notarile  (5);  ed  ecco  allora  la 
stipulazione  autentica  per  mano  di  notaro. 


\ 


(1)  Artt.  332  Legge  20  marzo  1865.  Ali.  F. 

(2)  Cit.  art.  332. 

(3)  Art  11  Legge  17  febbraio  1884;  artt.  101,  102,  103,  104,  105 
Regol.  4  maggio  1885. 

(4)  Art.  11  in  fine  Legge  cit.  107  Regol.  cit. 

(5)  Vedi  n.  146  dì  questo  volume,  e  art.  109  Regol.  cit 
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187.  La  stipulazione  in  forma  privata  è  un* eccezione.  Non 
può  mai  tener  dietro  airincanto,  né  alla  licitazione;  perchè 
il  processo  verbale  di  aggiudicazione  che  chiuda  l'uno  o 
Taltro,  ha  già  da  sé  il  carattere  di  documento  pubblico.  L'atto 
privato  dunque  non  può  concepirsi  che  in  sequela  di  qual- 
che trattativa  a  tu  per  tu:  e  rimane  escluso  anche  dalla 
trattativa,  se  le  parti  contraenti  richieggono  il  documento 
notarile.  Ma  supponiamo  che  non  lo  richiedano,  avremo  la 
stipulazione  privata,  di  cui  il  nostro  regolamento  conosce 
varie  specie.  E  sono: 

la  sottomissione,  che  vuol  dire  l'accettazione  scritta  e 
firmata  appiedi  del  capitolato  : 

l'accettazione  scritta  e  firmata  in  foglio  separato: 

la  corrispondenza  secondo  l'uso  commerciale,  quando  il 
Governo  tratti  con  case  commerciali:  per  lo  che  è  a  rite- 
nersi ammessa  oltre  l'epistolare,  anche  la  telegrafica,  seb- 
bene negli  incanti  pubblici  sia  vietato  di  offrire  per  tele- 
gramma (I): 

la  scrittura  privata  sottoscritta  a  norma  del  Codice  ci- 
vile dall'offerente  e  dal  funzionario  che  rappresenta  l'Ammi- 
nistrazione (2). 

188.  Ma  non  basta  la  stipulazione.  Ci  vuole  anche  Tap-, 
provazione,  affinchè  il  consenso  dello  Stato  sia  perfetto,  e 
lo  vincoli  contrattualmente.  L'approvazione  è  un  atto  com- 
plesso, che  consta  di  due  momenti  :  cioè  il  decreto  deirautorita 
competente,  e  la  registrazione  alla  Corte  dei  Conti  (3).  Tutti 
e  due  vi  debbono  concorrere,  giacché  il  decreto  non  regi- 
strato sarebbe  privo  di  valore;  eccettuato  il  caso  del  visto 
con  riserva  (4). 


(1)  Ultimo  capoverso,  art.  91. 

(2)  Art.  108  Regol.  cit. 

(3)  Artt.  10  e  12  Legge  cit.;  110  a  122  Regol.  cit.  Cass.  Torino, 
9  maggio  1883  {Legge,  83,  2,  588)  ;  art.  19  Legge  14  agosto  1862  sulla 
Corte  dei  Conti. 

(4)  Art.  14  cit.  Legge  del  1862. 
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E  studio  di  diritto  amministrativo  il  definire  la  natura  del 
riscontro  esercitato  dalla  Corte  dei  Conti,  la  forma,  il  pro- 
cedimento e  Tautorità  competente  a  pronunciare  il  Decreto 
di  approvazione.  Ciascun  Ministro  ha  per  la  nostra  legge 
la  facoltà  necessaria  per  Tapprovazione  dei  contratti  relativi 
a!  servizio  pubblico  affidatogli,  tolti  i  casi  straordinari j  i 
quali  richiedono  l'intervento  del  Poter  legislativo;  ma  il  Mi- 
nistro delega  spesso  i  suoi  poteri  agli  uflSciali  inferiori  per 
ragioni  che  è  facile  indovinare  :  e  i  regolamenti  generali  o 
speciali  ne  disciplinano  l'esercizio  (1).  Prescrivono  al  Mini- 
stro 0  all'ufficiale  delegato  di  accertare  la  regolarità  della 
stipulazione,  la  conformità  dei  patti  stipulati  coi  capitoli  d*o* 
neri;  impongono  le'  forme  intrinseche  ed  estrinseche,  da  cui 
deve. essere  accompagnato  il  Decreto,  e  lo  sottopongono  al 
riscontro  della  Corte  dei  Conti  (2).  Ma  lasciando  ai  trattatisti 
ài  diritto  amministrativo  il  discutere  di  tutto  ciò,  vengo  sen- 
z'altro a  precisare  il  carattere  dell'approvazione  rispetto  al 
gius  civile  contrattuale. 

Or  bene,  sotto  questo  rispetto  Tapprovazione  è  propria- 
mente un  elemento  essenziale  e  integrativo  di  quel  consenso 
che  dà  lo  Stato  per  mezzo  dcirAmministrazione  pubblica;  e 
ne  costituisce  T  ultimo  atto  indispensabile  per  renderlo  per- 
fettOj  come  la  firma  nell' {strumento  o  nella  scrittura  privata 
costituisce  il  compimento  delPatto  consensuale,  e  non  può 
veair  meno,  senza  che  venga  meno  la  sua  perfezione.  Il 
Decreto  di  approvazione  regolarmente  registrato  non  si  può 
dunque,  parlando  a  rigor  giuridico,  qualificare  come  condi- 
zione sospensiva  del  contratto;  sebbene  questa  improprietà 
di  linguaggio  sia  autorizzata  dal  Regolamento  (3),  La  vera 
<  ondizione  ha  del  contingente  e  deirarbitrario,  dipendendo 
dalla  volontà  delle  parti  il  sottoporre  TeflScacia  di  un  coq- 


(1)  Citt.  artt, 

(2)  Artt  5d,  58,  59,  110  a  123  eit.  Re^ol.  4  maggio  1885. 

(3)  Art  110  ivi. 
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tratto  a  un  fatto  estrinseco  posto  in  condizione;  mentre  l'ap- 
provazione è  invece  una  necessità  giuridica  superiore  al- 
l'arbitrio dei  contraenti,  dovendo  il  consenso  esser  perfetto  e 
condotto  al  suo  compimento.  Ciò  risponde  alle  obiezioni,  che 
taluno  ha  fatte  contro  la  eflScacia  della  sua  prescrizione,  rav- 
visandovi una  condizione  meramente  potestativa  da  parte  del 
debitore  (1).  A  tacere,  che  la  prescrizione  è  non  solo  di  re- 
golamento, ma  di  legge  (2),  l'obiezione  non  calza.  Sarebbe 
ragionevole  opporre  contro  la  necessità  della  firma,  che  il 
richiederla  è  un  sottoporre  la  validità  della  scrittura  a  una 
condizione  meramente  potestativa  da  parte  del  debitore? No: 
perchè  prima  della  firma  non  ci  è  consenso,  né  debito.  Pa- 
rimente, prima  dell' approvazione,  non  c'è  ancora  vincolo 
giuridico  per  lo  Stato. 

Si  è  disputato,  se  in  pendenza  del  provvedimento  di  ap- 
provazione lo  Stato  abbia  Vius  poenitendi  pieno  e  intero; 
e  diflPormi  sono  stati  i  responsi  della  giurisprudenza  (3),  Ma 
per  me  la  questione  è  posta  male.  Non  si  tratta  delFtì^  poe* 
mtendij  giacché  non  ha  bisogno  di  pentirsi  chi  non  ha  data 
ancora  la  sua  parola.  Certo  gli  ufficiali  che  stipularono  il 
contratto,  non  possono  astenersi  dal  dar  corso  agli  atti  oc- 
correnti per  provocare  il  Decreto  di  approvazione  dell'au- 
torità superiore;  e  questa  deve  dire  sì  o  no,  entro  quei  ter- 
mini discreti  che  il  sistema  amministrativo  richiede  (4).  Farmi 
anche  certo,  che  sorpassati  questi  termini  l'interessato  possa 
ricorrere  al  giudice  per  fare  assegnare  all'Amministrazione 
un  termine  discreto  per  decidersi.  Si  tratta  in  sostanza  di 
conciliare  gli  interessi  del  terzo,  che  non  deve  rimanere  per- 


(1)  Vedi  Cotelle,  (^.  cit.  IH,  72:  che  per  altro  risolve  la  obieaone 
in  favore  della  validità. 

(2)  Art.  12  Legge  17  febbraio  1884. 

(3)  Si  citano  per  raflfermativa  Cass.  Napoli,  19  maggio  1883  {Oasz, 
proc.  83, 245)  ;  contro  Cass.  Torino,  21  gennaio  1881  {Giur,  tor.  28, 249). 

(4)  Art.  57  cit.  Regol. 
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peluamente  nell'incertezza  dopo  avere  contratto  un  impegno, 
con  quelli  dell'Amministrazione  pubblica,  che  deve  soddisfare 
alle  esigenze  dei  suoi  ordinamenti  di  ufficio.  Ma  nel  resta, 
rAmministrazione  è  libera  BelPapprovare  come  nel  disappro- 
vare: e  può  rifiutare  Tapprovazione  non  solo  per  difetto  di 
regolarità,  ma  anche  per  gravi  motivi  d'interesse  pubblico  (1): 
senza  che  il  suo  arbitrio  tolleri  il  sindacato  del  poter  giu- 
diziario. Onde  è  che  il  rifiuto  dell'approvazione,  qualunque 
siane  il  motivo,  non  sottopone  mai  l'Amministrazione  a  ri- 
sarcimento di  danno  (2).  Potrebbe  solamente  esporla  all'azione 
de  in  rem  verso,  se  la  stipulazione  avesse  avuto  da  parte 
del  privato  contraente  un  principio  di  esecuzione  a  profitto 
dello  Stato  (3). 

189.  Col  Decreto  di  approvazione  registrato  alla  Corte 
dei  Conti,  il  contratto  dell'Amministrazione  pubblica  diviene 
perfetto  fino  dal  momento  in  cui  fu  concluso.  Ciò  non  di 
meno  sarebbe  invalido,  se  il  consenso  fosse  infetto  da  qual- 
che vizio  intrinseco:  e  specialmente  dall'errore.  Siccome  per 
altro  la  teorica  dell'errore  ha  rarissima  applicazione  nei  con- 
tratti dello  Stato,  mi  riservo  di  dirne  poche  parole  quando 
verrà  il  momento  di  parlare  delle  azioni  rescissorie  (4). 

190.  e)  Effetti  delle  formalità  amministrative  verso  i 
concorrenti  e  i  contraenti  privati.  Tutte  le  formalità  ri- 
chieste prima  e  dopo  la  stipulazione  del  contratto  dalla  legge 
e  dal  regolamento  di  Contabilità  sono  scritte  nell'  interesse 


(1)  Art  120  cit  Regol. 

(2)  Vedi  Aucoc,  op.  cit.  II,  611,  Cotelle,  op,  cit  IH,  65  e  segg.;  e  la 
costante  giurisprudenza  francese;  Cass.  Firenze,  7  dicembre  1876  {Foroy 
71,1,22:7  e  nota);  Bologna,  31  dicembre  1877  {Riv.  g.  boi  78,  737); 
Roma,  2  agosto  1879  {Ann,  80,  37);  Cass.  Napoli,  3  marzo  1883  {Gazz. 
proc,  83,  376);  Cass.  Roma,  9  maggio  1883  (Ann.  amm.  fin.  84,  51); 
Genova,  11  luglio  1884  {Legge,  84,  2,  772)  ;  e  2  settembre  1884  (Eco 
gen.  civ.  84, 311);  Cass.  Roma,  4  settembre  1889  {Giur.  tor.  XXVII,  128). 

(3)  Firenze,  5  febbraio  1786  {Legge,  76,  2,  305  con  nota). 

(4)  Vedi  n.  218. 
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dello  Stato  e  non  dei  terzi,  che  si  dispongono  a  contrattare 
con  lui.  Essi  dunque  non  hanno  diritto  di  lamentarne  Tinos- 
servanza  per  sottrarsi  al  vincolo  contratto  verso  lo  Stato: 
mentre  sono  per  contrario  esposti  a  sentirsela  opporre  dal- 
rAmministrazione.  Se  non  che  TAmministrazione  pubblica 
non  ha  bisogno  di  ricorrere  al  giudice  per  fare  annullare 
il  contratto  viziato  da  qualche  irregolarità  del  procedimento; 
ma  rimedia  da  sé  al  mal  fatto  col  rifiutare  l'appravazione, 
e  in  ultimo  estremo  v'è  la  Corte  dei  Conti  che  rifiutandola 
registrazione  impedisce  la  perfezione  del  contratto. 

Ma  supponiamo,  che  sia  stata  menomata  la  libertà  della 
concorrenza:  ristretti  fuor  di  proposito  i  termini  della  pub- 
blicazione degli  avvisi:  posposta  una  offerta  migliore  a  una 
peggiore:  preferita  illegalmente  la  trattativa  privata  alla  li- 
citazione 0  all'incanto:  in  breve,  commessa  qualche  irrego- 
larità aioministrativa,  che  offenda  V  interesse  dei  terzi.  I  con- 
correnti non  avranno  alcun  mezzo  per  farsene  render  ragione? 
L'azione  giudiziaria  no;  perchè  manca  la  violazione  di  un 
diritto,  il  quale  non  può  nascere  prima  che  il  contratto  sia 
stato  approvato  e  con  ciò  reso  perfetto  (1).  Avranno  però 
il  ricorso  amministrativo,  sia  in  via  gerarchica,  sia  in  via 
contenziosa. 

191.  Per  ciò  poi  che  concerne  particolarmente  la  stipula- 
zione, 0  r  aggiudicazione  definitiva  che  ne  tenga  le  veci, 
vogliono  i  principii  della  legge,  che  essa  vincoli  immedia- 
tamente il  contraente  privato,  mentre  non  lega  TAmmini- 
strazionOj  finché  non  sia  intervenuto  e  registrato  il  Decreto 
di  approvazione  (2).  Solo  dunque  prima  della  stipulazione  il 


(1)  Vedi  Adcoe,  op.  cit.  II,  611;  e  giur.  del  Consiglio  di  Stato  fran- 
cese; Cons.  Stiito  it,  2  marzo  1883  {Man,  amm.  84, 12);  5  dicembre  1879 
{Foro,  SO,  3,  93  in  tema  di  appalti  comunali  a  coi  si  applica  la  legge 
di  Contabilità);  20  ottobre  1876  {Qiur.  Cons.  Stato,  II,  698);  e  29  no- 
vembre 1876  [im,  II,  217).;  Genova  20  giugno;i884  {Legge,  84, 2,  772). 

(2)  Artt  11  e  12  Legge  17  febbraio  1884;  110  Regol.  4  maggio  1885; 
art.  336  Legge  20  marzo  1865.  Ali.  F. 
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contraente  è  libero  e  può  rifiutarsi  impunemente  dal  sotto- 
scrivere il  contratto;  ma  anche  questa  libertà,  che  è  perfetta 
nella  trattativa  privata,  soggiace  a  limitazione  nell'incanto 
pubblico,  dove  egli  può  andar  soggetto  alla  perdita  della  cau- 
zione provvisona,  se  non  si  presenta  alla  gara  e  occorrendo 
alla  stipulazione  del  contratto.  Dopo  P  aggiudicazione  o  la 
stipulazione  egli  è  sempre  contrattualmente  vincolato,  mentre 
ramministrazione  conserva  anche  allora  la  sua  libertà,  fino 
airapprovazione.  Ne  consegue  una  figura  giuridica  analoga 
a  quel  contratto  claudicante,  che  secondo  F  articolo  1107  del 
Codice  civile  emerge  dai  contratti  conclusi  dall' incapace,  e 
per  cui  si  ha  il  vincolo  contrattuale  perfetto  da  una  parte 
sola  (1).  Analoga,  ma  non  identica.  Diversa  infatti  ne  è  la 
ragione,  che  per  l'incapace  si  trova  nel  bisogno  di  un  poter 
tutelare  superiore,  mentre  per  lo  Stato  nasce  dalla  imperfe- 
zione del  suo  consenso.  Diverso  l'effetto,  essendo  il  contratto 
dell'incapace  valido,  finché  non  sia  annullato  dal  giudice: 
mentre  il  contratto  dell'Amministrazione  non  approvato  dal- 
raiitorità  competente  è  tuttora  imperfetto,  e  basta  il  rifiuto 
di  approvazione  per  mandare  a  monte  ogni  cosa.  Ma  l'una 
e  l'altra  figura  collimano  in  questo  effetto:  che  l'obbligo 
contrattuale  si  trova  da  una  parte  sola;  laonde  ben  si  può 
dire  di  tutte  e  due^  ex  uno  latere  constai  contractus. 

Questa  disuguaglianza  è  imposta  dunque  dalla  natura  dei- 
Pente  collettivo  ;  come  quello  che  non  può  manifestare  il  suo 
consenso  con  un  atto  semplice  e  unius  momenti^  ma  sib- 
bene  mediante  un  procedimento,  che  richiede  il  concorso  di 
molti  atti  e  di  molte  persone,  e  non  è  perfetto  finché  non 
sia  compiuto  F  ultimo. 


(1)  PHne.  ImL  de  auctor.  tut  (I,  21);  L.  13,  §  29,  D,  de  action. 
e^fUti,  ecc.  (XTXf  1)  j  e  le  citate  sentenze  ;  non  che,  Cass.  Firenze,  7  di- 
cembre 1876  (Foro,  T7,  1,  227  con  nota)  ;  Cass.  Roma,  9  maggio  1883 
{Ann.  &mm.  fin.  84,51);  e  4  settembre  1889  {Qiur.  tor.  XXVII,  128). 
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192.  Capacità.  Lo  Stato,  la  più  alta  personificazione  del 
popolo,  ha  nella  sua  onnipotenza  giuridica  la  piena  e  intera 
capacità  di  contrattare;  e  sarebbp  tanto  assurdo  il  presup- 
porre la  necessità  di  un  poter  giuridico  superiore  per  inte- 
grare la  capacità  dello  Stato  nel  contrattare,  quanto  sa- 
rebbe il  ricercare  un  Potere  politico  superiore  a  quello  del 
Sovrano  nello  Stato  indipendente  (1).  Ma  la  parte,  che  allo 
Stato  è  permesso  di  prendere  nei  negozi  civili  patrimoniali, 
resta  affidata  non  solamente  al  Potere  esecutivo  o  Governo 
che  dir  si  voglia,  ma  anche  al  Potere  legislativo.  Qualche 
volta  è  necessario  il  consenso  del  primo,  qualche  altra  ba- 
sta Topera  del  secondo.  Una  ricerca  dunqne  sulla  capacità 
legale  a  concludere  contratti,  quando  si  istituisce  a  riguardo 
dello  Stato,  diventa  una  questione  di  diritto  pubblico,  più  che 
di  diritto  privato,  e  attiene  alla  costituzione  fondamentale 
politica  di  ciascuno  Stato.  Il  che  è  vero  non  solo  in  quella 
specie  d' incapacità,  che  costituisce  una  tutela  neir  interesse 
stesso  del  Corpo  morale,  ma  anche  nell'altra  di  ordine  pub- 
blico, che  limita  la  facoltà  di  acquistare  dei  Corpi  morali  (2). 
Con  tuttociò  non  bisogna  crederla  ispezione  interamente  estra- 
nea alia  dottrina  della  personalità  giuridica,  quantunque  co- 
minci a  sortirne  fuori.  Basta  proporla,  perchè  sorga  subito 
la  curiosità  di  sapere,  qual  sia  la  sorte  di  un  contratto  con- 
cluso dal  Governo,  senza  avere  la  facoltà  necessaria  per 
obbligare  lo  Stato. 

Nel  corso  di  questo  volume  ho  già  notato  più  d'una  volta 
1  limiti  speciali,  che  caso  per  caso  la  legge  pone  alla  fa- 
coltà del  Governo  di  concludere  certi  contratti.  In  seguito 
ne  vedremo  degli  altri;  ma  parmi  impresa   diflScilissima  lo 


(1)  Vedi  n.  63;  e  voi.  I,  n.  48. 

(2)  Vedi  il  voi.  I,  n.  135  e  segg. 
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stabilire  un  principio  generale  con  fiducia  di  non  sbagliare: 
e  ciò  perchè  il  testo  delle  leggi  positive  non  ne  fissa  al- 
cuno, e  le  teoriche  dottrinali,  per  quanto  è  a  mia  notizia,  non 
suppliscono  al  silenzio  delle  leggi. 

Quando  il  legislatore  ha  ristretta  espressamente  la  potestà 
del  Governo  togliendogli  la  facoltà  di  concludere  certi  con- 
tratti, come  per  esempio  le  vendite  d'immobili,  che  mediante 
la  legge  di  Contabilità  sottopone  alPautorizzazione  del  Poter 
legislativo  (1),  il  Governo  non  può  da  sé  solo  obbligare  con- 
trattualmente lo  Stato.  Se  l'Amministrazione  pubblica  vende 
un  immobile  senza  esservi  autorizzata,  eccede  il  suo  man- 
dato. Ma  quando  le  leggi  tacciono,  ha  il  Governo  un  potere 
illimitato  ?  U  rispondere  di  sì  menerebbe  air  inconveniente, 
che  un  Ministro  potesse  obbligare  lo  Stato  a  spendere  senza 
l'autorizzazione  legislativa:  giacché  il  vincolo  contrattuale 
provocherebbe  la  condanna  giudiciale  :  e  questa  farebbe  di- 
ventare obbligatoria  la  spesa  o  l'alienazione,  che  ne  fosse  la 
conseguenza.  Il  rispondere  di  no,  costringe  a  trovare  limita- 
zioni non  scritte  nel  testo  esplicito  della  legge  di  Contabilità. 

Probabilmente  il  legislatore  non  ha  fissata  una  regol§ 
generale,  perchè  avendo  provveduto  ai  casi  singoli  più  me 
ritevoli  di  considerazione,  nel  resto  l' importanza  pratica 
della  questione  si  riduce  a  poco  :  jworf  raro  eventi,  frae- 
tereunt  legislatores.  Infatti  nell'  andamento  normale  delle 
cose,  nessun  Ministro  può  concludere  un  contratto  importante 
senza  il  parere  preventivo  del  Consiglio  di  Stato  e  la  re- 
gistrazione del  Decreto  di  approvazione  alla  Corte  dei  Conti: 
due  specie  di  riscontri  sulla  legalità  del  contratto,  che  danno 
sufficiente  guarentigia  contro  gli  abusi.  Secondariamente,  per 
i  contratti  che  importano  o  alienazioni  del  patrimonio  o  spesa 
attuale,  la  legge  di  Contabilità  ha  provveduto  in  parte  col 
delegarne  al  Governo,  in  parte  col  riservarne  al  poter  le- 


(1)  Vedi  n.  144  e  segg. 
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gislativo  la  facoltà  (1).  E  chiaro  dunque,  che  il  maggior  nu- 
mero dei  contratti  onerosi  non  sono  sfuggiti  alle  previsioni 
del  legislatore.  Restano  i  contratti,  dai  quali  derivi  un  im- 
pegno futuro  senza  spesa  attuale.  Ma  il  parere  preventivo 
e  la  registrazione  finale  sono  formalità  necessarie  anche  per 
questi  contratti.  .Che  se  iLGoverno  del  Re  nonostante  l'av- 
viso contrario  e  il  rifiuto  della  registrazione  volesse  eseguire 
il  contratto,  rimarrebbe  sempre  a  guarentigia  dello  Stato  la 
responsabilità  dei  Ministri  (2). 

Ma  il  contratto  impegnerebbe  anche  la  responsabilità  con- 
trattuale dello  Stato  ?  A  stretto  rigor  giuridico  io  credo  di 
sì  (3);  tuttavia  parlando  francamente,  mi  pare  che  si  do- 
mandi troppo  alla  dottrina  della  personalità  giuridica,  quando 
si  toccano  certi  tasti.  Nelle  condizioni  presupposte  V  inter- 
vento del  Poter  legislativo  non  rappresenta  soltanto  il  com- 
pimento della  perfezione  giuridica  del  contratto,  ma  è  anche 
Tesplicazione  del  Potere  politico,  che  pel  supremo  bene  dello 
Stato  passa  sopra  ai  rigori  della  giustizia  privata.  Una  delle 
due.  0  il  Parlamento  approva  il  contratto,  e  la  sua  sana- 
toria leva  di  mezzo  ogni  dubbio.  0  non  lo  approva,  cosa 
quasi  impossibile,  perchè  certe  responsabilità  il  Governo  non 
se  le  assume,  se  le  ragioni  di  convenienza  politica  non  ve 
lo  trascinano;  e  allora  non  bisogna  dimenticare,  che  quel 
Potere  medesimo  che  disapprova  il  contratto,  è  quel  Potere, 
che  umanamente  parlando  sta  sopra  alle  regole  del  gius  pri- 
vato, e  nella  sua  onnipotenza  legislatrice,  fa  quello  che  vuole 
e  non  manca  dei  mezzi  per  conseguire  ciò  che  vuole  a  mal- 
grado delle  azioni  giudiziarie  e  dei  tribunali.  Ed  è  per  questa 
ragione,  che  tutto  quello  che  ho  detto  anche  precedente- 
mente, riguarda  i  contratti  conclusi  dallo  Stato  iure  privato. 


(1)  Vedi  nn.  143  e  segg.  ;  e  artt.  13,  45  e  segg.  Legge  cit.  ;  e  art.  319 
Legge  sui  Lavori  pubblici. 

(2)  Artt.  14,  15  Legge  14  agosto  1862  sulla  Corte  dei  Conti. 

(3)  Vedi  n.  100. 
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e  non  si  può  applicare  al  Debito  pubblico  e  agli  altri  con- 
tratti di  ragione  pubblica. 

Del  resto,  non  bisogna  confondere  con  l'incapacità  di  ob- 
bligarsi contrattualmente  per  ragioni  di  condizioni  personali, 
quelle  proibizioni  che  per  tutt' altre  ragioni  s'incontrano  tal- 
volta nelle  leggi  a  concludere  certi  contratti  con  determi- 
nate persone.  Queste  proibizioni,  veramente  frequentissime 
per  altri  Corpi  morali,  sono  rare  rispetto  alle  Amministra- 
zioni dello  Stato;  e  trovo  appena  da  ricordarne  un  esempio 
neir  articolo  1457  del  Codice  civile,  per  cui  i  pubblici  uffi- 
ciali non  possono  esser  compratori  dei  beni  che  si  vendono 
sotto  la  loro  autorità;  ma  generalizzando  si  può  dire  che  la 
proibizione  si  estenda  tanto,  quanto  T  incompatibilità  fra  i 
doveri  del  pubblico  ufficiale  e  V  oggetto  del  contratto. 


III. 


193.  Oggetto  e  causa.  L'oggetto  e  la  causa  essendo  re- 
quisiti essenziali  di  qualunque  contratto,  devono  concorrere 
anche  nelle  convenzioni,  che  si  fanno  privato  iure  dello 
Stato.  E  siccome  nei  contratti  a  titolo  oneroso,  nei  quali 
soltanto  suole  esercitarsi  la  capacità  civile  dello  Stato,  la 
causa  debendi  di  un'obbligazione  s'immedesima  con  l'oggetto 
della  obbligazione  corrispondente,  basterà  il  parlare  congiun- 
tamente dell'uno  e  dell'altra  (1). 

L'oggetto  adunque,  o  la  causa  che  gli  corrisponde,  deve 
essere  possibile,  lecito,  determinato,  e  utile:  vale  a  dire  ri- 
guardante un  interesse  dello  Stato  contraente.  Ma  su  questa 
parola  interesse  bisogna  intendersi  bene;  poiché  significa 
due  cose:  che  la  prestazione  contrattuale  abbia  in  sé  stessa 
valor  patrimoniale:  e  che  essa  ridondi  in  vantaggio  dello 
stipulante.  Ora  il  vantaggio  dello  stipulante  può  anche  non 
eessere  pecuniario,  bastando  l'interesse  morale,  affeclionis 


(1)  Vedi  Teoria  delle  obbligazioni^  III,  438. 
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ratio  (1);  e  se  questo  succede  a  riguardo  delle  obbligazioni 
dei  privati,  la  cosa  non  può  andare  diversamente  nei  con- 
tratti dello  Stato  e  ci  spiega,  perchè  siano  validi  ì  coniraiii 
di  pubblico  interesse. 

Chi  ha  creduto  trovare  un  ostacolo  alla  validità  di  questi 
contratti  nella  proibizione  di  stipulare  a  vantaggio  del  terzo, 
e  farsi  un'arme  di  opposizione  del  precetto  sanzionato  dalPar- 
ticolo  1128  del  Codice  civile,  ha  interpretato,  a  mio  credere, 
con  eccessiva  sottigliezza  il  Codice  civile  e  forse  anche  il 
precetto  romano,  da  cui  l'artìcolo  prende  le  mosse,  dando 
airuno  e  all'altro  un  significato  contrario  alla  intenzione  del 
legislatore,  al  senso  logico  delle  parole.- Ma  sarebbe  un  fuor 
d'opera  parlare  adesso  del  diritto  romano.  Quanto  al  Coilice 
civile,  sebbene  molti  partigiani  delle  moderne  dottrine  ger- 
maniche cerchino  d""  introdurre  nelle  scuole,  e  se  fosse  pos- 
sibile anche  nella  pratica»  una  teoria  tanto  rigorosa  da  com- 
battere insieme  con  T  applicazione  esagerata  anche  quella 
razionale  del  principio  sanzionato' dalT articolo  1128,  non 
prenderò  a  combatterla,  e  nemmeno  da  altra  parte  a  far  la 
difesa  della  formola  troppo  analitica  e  confusa,  eoa  cui  Tar- 
ticolo  è  concepito.  Avverto  per  altro,  che  finché  Farticolo  1 128 
sia  legge,  bisognerà  rispettarlo.  Ma  per  rispettarlo  bisogna 
anche  intenderlo  a  dovere.  Ora  esso  può  riassumersi  e  tra- 
dursi in  un  principio  semplicissimo,  che  in  fin  dei  fini  dice 
così:  non  si  può  stipulare  a  vantaggio  del  terzo,  quando  lo 
stipulante  non  ci  abbia  un  interesse  proprio:  si  può  stipulare 
a  profitto  del  terzo^  quando  concorra  nel  contratto  anche 
l'interesse  dello  stipulante, 

194.  Ciò  premesso,  ha  lo  Stalo  interesse  nei  contratti  a 
vantaggio  del  pubblico?  Per  rispondere  di  no,  bisogna  af- 


(1)  Vedi  T^^r>ria  delle  obbiigazionù  ni,  410,  434,  435,  43^3,  LL,  54 pr. 
D,  mandati  (XVII,  1);  6,  §  1,  e  7,  D.  de  servis  ex^jortandìs  {XYÌU,  7); 
L.  45,  D.  soluto  ffuilr.  [XX]V,  3)  ;  /..  7,  C.  de  pacL  conv.  (V,  14);  L.  4, 
a  eod.  L.  26,  a  de  iure  d^ium  (V,  12). 
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fermare  non  solo,  che  lo  Stato  non  ha  diritto  né  obbligo 
di  incaricarsi  dei  servigi  pubblici,  ma  che  quando  lo  fa,  egli 
ha  in  mira  un  interesse  che  non  riguarda  neanche  indiret- 
tamente il  Corpo  politico.  Finché  ciò  non  sia  dimostrato,  le 
forniture,  gli  appalti  di  lavori  pubblici  conclusi  dallo  Stato 
saranno  sempre  validi.  E  validi  veramente  si  sono  reputati 
fino  al  giorno  d'oggi,  né  si  é  dubitato  del  contrario  prima 
che  una  interpretazione  troppo  storica  risuscitando  i  morti- 
cini, non  abbia  fatto  nascere  i  dubbi,  scordandosi  di  tutto 
quello  che  lo  svolgimento  progressivo  del  principio  e  la  tra- 
dizione del  gius  comune  avean  fatto  per  intenderlo  e  appli- 
carlo a  dovere.  Una  società  anonima  costituita  in  Svizzera 
per  il  compimento  della  rete  ferroviaria  intercantonale  avendo 
stipulato  con  una  Compagnia  di  impresari  la  costruzione  di 
nn  tronco  compreso  nella  rete,  richiamava  U  Compagnia  al- 
l'adempimento dell'obbligo  assunto.  Ma  la  Compagnia  faceva 
la  sorda,  e  pretendeva  di  non  essere  obbligata,  sofisticando 
sulla  mancanza  d'interesse  della  società  stipulante.  Che  cosa 
importa  a  voi  ed  ai  vostri  azionisti,  essa  diceva  ai  rappre- 
sentanti della  Società,  l'apertura  di  questo  tronco,  che  non 
deve  servire  per  nessuno  di  voi?  Singolare  eccezione,  che 
dette  campo  a  celebri  scrittori  chiamati  in  difesa  della  so- 
cietà di  negare  all'aforismo  nemo  alteri  stipuletur^  che  era 
l'anima  delle  pretensioni  contrarie,  ogni  valore,  consideran- 
dolo come  una  reminiscenza  del  formalismo  romano  (1).  Ma 
sia  quello  che  vuoisi  dove  vige  il  diritto  romano,  la  com- 
pagnia avrebbe  avuto  torto  anche  secondo  l'articolo  1128 
del  nostro  Codice  :  giacché  la  Società  stipulante  era  inte- 
ressata alla  costruzione  come  concessionaria  di  tutta  la  rete  ; 


(1)  Veggasi  la  consultazione  di  Ihering  negli  Jahrbuch.  fUr  Dogmai. 
XTin,pagg.  41-85;  SaleìUes,  op,  cit  n.  8,  pag.  8;  che  cita  pure  Regels- 
perger,  Hàndbicch  di  Endemann  sulla  Teoria  dei  contratti  commer- 
ctali,  n,  §  250;  nota  13;  artt.  412,  413  del  progetto  del  Codice  civile 
per  l'impero  germanico,  che  proclamano  la  validità  delle  stipulazioni 
per  altrui. 
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Io  che  bastava  per  darle  titolo  a  evitare  decadenze,  e  pe- 
nalij  non  che  a  studiarsi  di  sollecitare  l'apertura  delFeser- 
cizio  per  goderne  i  provenli.  E  non  avrebbe  meno  torto  on 
imprenditore  dì  lavori  o  uà  fornitore  di  somministrazioni 
per  servizi  pubblici,  a  opporre  questa  specie  di  eccezioni  al 
nostro  Ministro  dei  Lavori  pubblici:  perchè  sebbene  i  con- 
tratti di  costruzione  di  ferrovie,  strade  ordinarie,  ponti,  porti 
e  canali  non  riguardino  il  patrimonio  dello  Stato,  ma  inte- 
ressino piuttosto  i  cittadiui  e  coloro  che  abitano  sul  terri- 
torio nazionale,  T  interesse  dello  Stato  non  è  per  altra 
estraneo  airadempimento  di  questi  lavori. 

Che  cosa  è  Io  Stato  nelT  azione  governativa,  se  non 
un'amministrazione  pubblica  multiforme,  che  ha  la  tutela  dei 
più  grandi  interessi  collettivi  ?  Chi  sono  i  singoli,  se  non  gii 
amministrati?  Chi  altri  potrebbe  prender  cura  dei  loro  in- 
teressi comuni  meglio  dello  Stato?  Allo  Stato  dunque  inte- 
ressa, che  i  contratti  di  utilità  pubblica  siano  eseguiti,  come, 
per  modo  di  esempio,  interessa  al  tutore,  al  mandatario  che 
siano  adempite  le  stipulazioni  a  prò  del  minore  o  del  man- 
dante (1),  Sarà  diversa  la  condizione  giuridica  e  la  respon- 
sabilità delTuno  e  degli  altri;  ma  T interesse  dello  Stato  non 
è  meno  forte  di  quello  del  tutore  o  del  mandatario,  se  non 
sì  vuole  incorrere  nell'assurdo,  che  T interesse  del  pubblico 
vai  meno  di  quello  privato,  e  la  responsabilità  degli  Ammi- 
nistratori pubblici  ha  minor  peso  di  quella  degli  Ammiuisira- 
tori  privati,  E  si  aggiunga,  che  alT  interesse  del  pubblico 
bene,  e  della  prosperità  nei  commerci,  nelle  industrie,  nelle 
pubbliche  comodità,  si  unisce  un  interesse  pecuniario  dello 
Stato:  perchè  i  fattori  del  bene  comune  e  delle  comodila 
pubbliche  sono  pure  fonti  di  ricchezza  per  Terario  nazionale, 
che  per  indiretto  se  ne  giova  con  le  tassoj  con  i  dazi  e  per- 
6no  con  i  proventi  dell*  esercizio  di  certe  opere  pubbliche. 


(1)  Vedi  n,  170. 
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195.  Fin  qui  deirinteresse  pubblico  in  generale.  Ma  non 
è  meno  facile  persuadersi  della  validità  di  quei  patti  adietti 
al  Capitolato  contrattuale,  con  cui  lo  Stato  provvede  diret- 
tamente airinteresse  dei  cittadini  ut  singuli  in  relazione  al- 
Fobbietto  dedotto  in  contrattazione.  Questi  patti,  frequentis- 
simi al  giorno  d'oggi,  tendono  sempre  a  uno  di  questi  intenti: 

ad  assicurare  la  vita  e  l'integrità  personale:  come  ad 
esempio  le  prescrizioni  imposte  a  un  concessionario  di  fer- 
rovia per  la  sicurezza  del  servizio:  ovvero  gli  obblighi,  che 
oggidì  si  impongono  a  tutti  gli  appaltatori  di  opere  perico- 
lose, di  garantire  soccorsi  agli  operai  feriti  o  ammalati  (1)  ; 

a  rispettare  diritti  già  quesiti  da  terzi:  v.  g.  pagare  agli 
espropriati  le  indennità,  ristabilire  fra  i  fondi  privati  le  strade 
interrotte,  le  conduttore  d'acqua,  e  anche  le  servitù  e  gli  usi 
legalmente  esercitali;  pagare  agli  operai  a  tempi  e  sotto 
condizioni  determinate  la  mercede  del  lavoro; 

a  creare  in  prò  dei  terzi  alcuni  diritti  sul  godimento 
delle  opere  o  dei  servigi  pubblici  che  si  istituiscono.  Valgano 
per  esempio,  il  determinare  le  tarijffe  e  le  condizioni  di  tra- 
sporto neiresercizio  della  ferrovia  pubblica  concessa  air  in- 
dustria privata:  o  la  tassa  dei  dispacci  nella  rete  telefonica 
o  telegrafica:  Ì  pedaggi  nel  ponte,  i  diritti  di  deposito  nel 
dock^  e  via  dicendo:  senza  parlare  delle  stipulazioni  in  favore 
degli  impiegati  per  Pesecuzione  del  servizio  pubblico  da  isti- 
tuirsi, 0  di  certe  altre  classi  d'impiegati  dello  Stato  che 
debbano  godere  ribassi  di  tariffe  o  trasporti  gratuiti  (2). 


(1)  Vedi  Aucòc,  op.  ctt.  II,  pag.  192,  nn.  632  e  segg. 

(2)  Cotelle,  op,  ctt.  II,  ]jag.  499,  nn.  917  e  segg.  «  L*Éiat  ne  stipulo 
«  pas  seulemeni  poar  lui-inéme  dans  les  grands  concessions  de  travaux 
^r  pubi  ics.  Sa  mission  est  de  défendre  et  sauvegarder  des  intéréts  gé- 
€  neraux  et  partieuliers.  En  tant  que  toute  espéce  de  marche  procède 
<  d'une  stipulaiion  libre,  les  coDcessions  des  chemins  de  fer  se  soumet- 
«  ìetiì  volontamment  aux  dispositions  de  la  loi...  concernant  la  police 
«  et  rexploitation  des  chemins  de  fer.  Il  j  est  stipulò  au  nom  des  de- 

GcoRG!  —  La  Dotirina  delle  Persone  giuridiche  —  Voi.  II.  26 
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Or  bene:  verun  dubbio  può  cadere  sulla  validità  delle  sti- 
pulazioni  della  prima  specie,  come  quelle,  che  derivano  me- 
glio dairesercizio  dell'autorità,  anziché  dalle  facoltà  del  con- 
traente. Dettando  quelle  prescrizioni  lo  Stato  agisce  ben  più 
da  potere  politico,  che  da  privato  contraente,  quantunque 
quelle  stipulazioni  abbiano  garbo  di  patti  contrattuali.  Nei 
patti  poi  della  seconda  specie,  evidente  è  il  rnea  interest 
dello  Stato:  perchè,  se  i  diritti  dei  terzi  malmenati  dall'ese- 
cuzione dell'opera  non  fossero  compensati  dall'appaltatore, 
dovrebbe  risarcirli  lo  Stato  per  conto  del  quale  si  fanno 
i  lavori  ;  onde  egli  si  trova  nella  condizione  stessa  del  tutore 


€  partements  et  des  communes,  aussi  bien  que  dans  les  cahiers  des 
€  chai^es,  cu  il  est  défendu  aux  Compagnies  de  rien  faire,  qui  gène  la 
«  viabilitó  des  routes  dópartementales  et  vicinales...  Si  l'avance  de  ces 
€  frais  a  été  faite  par  la  caisse  du  département  cu  de  la  commune, 
€  c'est  à  leur  profit,  que  se  fera  le  récouvrement  de  ces  fi^is.  Ils  auront 
€  qualité  pour  intervenir  dans  les  poursuites,  et  faire  prononcer  toutes 
«  réparations  en  leur  faveur.  Il  est  stipulé  au  nom  et  dans  Fintérét 
€  des  particuliers,  dans  toutes  les  dispositions  des  cahiers  de  chai^ 

<  qui  imposent  aux  Compagnies  robligation  de  payer  toutes  jndennités 
«  dues  aux  propriétaires  pour  terrains  pris  et  fouillés;  ceux-ci,  au  be- 
«  soin,  peuvent  agir  contre  une  Compagnie  et  se  plaindre  devant  Fan- 
«  torité  competente  de  Tinfraction,  qu'elle  a  commise  a  ses  obligations. 

<  Il  en  est  de  mème  à  Tégard  des  propriétés  voisines  des  chemins  de 
*  fer,  autant  que  la  loi  défend  de  les  soumettre  aux  servitudes  de  voi- 
«  slnage,  pour  les  constructions  existant  au  moment  de  la  promulgation 
«  de  la  loi.  Il  est  stipulé,  dans  certains  concessions,  au  profit  des  fonction- 

<  naires  qui  seront  cróes  en  vue  du  service  public,  et  dont  des  traite- 
le ments  seront  payés  par  la  Compagnie.  En  faveur  de  certains  classes  de 
«  personnes  qui  jouissent  de  l'exemption  du  tarif  et  d'une  certain  ródu- 
«  ction  des  frais  de  transport;  en  faveur  du  commerce  en  general,  par 
€  rinterdiction  de  toute  faveur  qui  serait  accordé  à  certaines  exploi- 
«  tations  en  créant  des  monopoles  exorbitants  et  injustes;  au  profit  de 
€  tous,  enfin,  par  la  prescription  generale  et  les  réglements  particuliers 

<  ajant  pour  objet,  sur  les  chemins  de  fer,  de  procurer  la  surótó  de 
«  chacun,  et  de    prevenir  tous  les  accidents.  > 

Comuni  poi  sono  nei  Capitolati  d' appalto  dei  lavori  pubblici  le  sti- 
pulazioni a  prò  degli  operai,  sia  per  i  pagamenti,  sia  per  T  assistenza 
negli  infortuni  e  nelle  malattie. 
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che  stipula  rem  pupilli  salvam  fore^  o  del  debitore  che  pat- 
teggia la  restituzione  del  mutuo  al  suo  creditore  (1).  Né  molto 
diversa  è  la  cosa  rispetto  ai  pagamenti  degli  operai,  tendendo 
il  patto  a  garantire  la  continuazione  e  la  regolarità  del  la- 
voro, a  cui  lo  Stato  ha  interesse  diretto. 

Restano  gli  altri  patti,  su  cui  la  questióne  si  è  fatta  grossa, 
e  si  è  trattata  davanti  ai  tribunali,  se  non  proprio  per  i 
contratti  dello  Stato,  almeno  per  quelli  dei  Comuni,  ma  con 
perfetta  identità  di  ragioni.  Eccone  un  caso.  La  città  di  Mons 
concedendo  a  una  società  industriale  l'illuminazione  della 
città,  aveva  nel  contratto  stipulati  a  prò  degli  abitanti  i  prezzi 
e  le  condizioni  delPabbonamento.  E  poiché  la  società  non  gli 
mantenne,  il  Comune  si  fece  in  giudizio  a  reclamare  anche 
in  prò  dei  singoli  l'osservanza  delle  stipulazioni  e  la  resti- 
tuzione delle  somme  pagate  indebitamente  dagli  abbonati  alla 
società.  Impegnatasi  lite  innanzi  al  tribunale  di  commercio, 
la  società  che  negava  la  validità  del  contratto  inducente  una 
stipulazione  a  prò  di  terzi,  ebbe  causa  perduta  in  quanto  lo 
pretendeva  assolutamente  nullo;  ma  vinse  sul  punto  che  ri- 
guardava le  azioni  di  rimborso,  essendosi  deciso  che  l'eser- 
cizio di  esse  spettava  ai  singoli  e  non  al  municipio.  Ugual 
sorte  ebbe  la  lite  avanti  la  Corte  d'appello  di  Bruxelles  ;  né 
dissimili  furono  in  fin  dei  conti  i  pronunciati  della  Cassazione 
Belga,  la  quale  pur  mantenendo  la  eflBcacia  dei  patti,  se  ne 
uscì  per  il  rimanente  ravvisando  un  giudizio  incensurabile 
d'interpretazione  dei  tribunali  nell' averne  attribuito  il  diritto 
a  l'azione  giuridica  pel  rimborso  ai  singoli  e  non  al  Co- 
mune (2).  E  ciò  mi  par  giusto;  se  non  che  gli  scrittori  hanno 


(1)  §  20, 1.  De  inut.  stip.  (HI,  20)  ;  L.  i3  pr.  D.  de  pignorat.  acL 

<xin,  7). 

(2)  Cass.  Bruxelles,  21  juillet  1888  {Sirey,  89,  IV,  pag.  9).  <  Attendo 
4C  d'autre  part,  que  la  décision  attaquóe  n*a  point  contravenu  d'avantage 
4c  aux  artt.  1121  e  1134  Cod.  cìv.:  qu*elle  a  reconnu  formellemeat  la 
4c  validìté  des  stìpulations  faites  par  la  ville  au  profìt  des  habitants,  et 
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apprezzata  diversamente  la  questione,  e  son  giunti  a  conclu- 
sioni assai  discordi. 

Tutti  coloro,  i  quali  seguono  le  moderne  dottrine  germa- 
niche, sono  disposti  a  tagliar  corto,  e  si  rifiutano  di  applicare 
nel  diritto  moderno  l'adagio  nemo  alteri  sttpuletur,  in  cui 
ravvisano  un  mero  avanzo  di  formalismo  romano  incompa- 
tibile con  la  vita  giuridica  moderna.  Ma  non  si  avvedono, 
che  gli  articoli  1119  e  1121  del  Codice  Napoleone,  come 
Tarticolo  1128  del  Codice  italiano  rinnuovano  il  precetto;  il 
quale  sia  pure  un  addentellato  del  diritto  romano,  non  per 
questo  è  men  divenuto  un  precetto  del  giure  moderno  che 
è  necessità  rispettare,  dove  sono  in  vigore  i  Codici  che  la 
sanzionano.  Sarebbe  dunque  una  teorica  adottabile  al  piii  nei 
paesi  tuttora  retti  dal  diritto  romano.  Ma  neanche  in  quelli 
la  scuola  dell'abolizione  leverebbe  di  mezzo  tutte  le  difficoltà: 
e  ciò  perchè  insieme  con  l'interesse  collettivo  può  concor- 
rere rinteresse  individuale  di  Tizio  o  di  Caio,  che  hanno  pro- 
fittato della  stipulazione  per  comodo  proprio.  Ora  uno  dei 
nodi  della  diflScoltà  sta  per  appunto  nel  conciliare  l'interesse 
pubblico  con  l'interesse  privato.  Mettiamo  (che  fa  lo  stesso) 
nel  luogo  del  Comune  lo  Stato  :  fino  a  qual  punto  potrà  lo 
Stato,  esercitare  le  azioni  private  di  risoluzione,  di  ripeti- 
zione d'indebito,  di  risarcimento  di  danno?  come  potrà  di- 
sporre di  questi  diritti? 


€  constituant  une  conditions  de  celles  qu*elle  faisait  pour  elle-méme  ; 
€  qu'elle  a  fait  ainsi  une  juste  application  de  Tart.  1121  Cod.  civ.;  mais 
€  que,  par  une  interpétration  souveraine  de  ces  stìpulations,  elle  a  de- 
«  cidé  qu'elles  avaient  été  faites,  non  au  profit  de  la  ville,  mais  exclu- 
€  sivementen  faveur  des  habitants;  qu'il  suit  de  la,  que  ceux-ci  puisent 
€  dans  la  convention  du  30  mars  1873,  combinée  avec  leur  contrai 
«  d'abonnement,  le  droit  de  róclamer  les  sommes  qu'ils  auraient  indu- 
€  ment  payées  à  la  sociétó  défenderesse  :  que  ce  droìt  est  entré  dans 
«leur  patri  moine  :  que  seuls  j  peuvent  Texercer  ou  y  renoncer;  et 
«  qu'il  n'appartient  pas  à  la  ville  de  Texercer  en  leur  lieu  et  place  : 
«  qu'il  suit  de  la,  que  les  deux  moyens  proposés  ne  sont  pas  fondés.  » 
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Altri  rispettando  la  proibizione  di  stipulare  a  vantaggio 
dei  terzi  nei  rapporti  contrattuali  privati,  la  credono  inap- 
plicabile ai  contratti  d'interesse  pubblico;  ritenendoli  supe- 
riori alle  norme  del  giure  privato  (1).  Essi  però  non  pensano, 
che  il  rifiutare  il  presidio  delle  leggi  civili  ai  contratti  dello 
Stato,  contradice  al  principio  fondamentale  della  personalità 
giuridica  che  verte  nell'esercizio  del  diritto  privato  per  parte 
degli  enti  collettivi  :  lascia  senza  norme  di  diritto  positivo  i 
contratti  dello  Stato,  perchè  le  leggi  di  giure  pubblico,  non 
bastano  a  regolare  la  sorte  e  l'eflBcacia  di  questi  contratti. 

Resta  nel  vero  la  terza  scuola:  di  coloro  cioè,  che  distin- 
guono Tinteresse  collettivo  dall'interesse  individuale,  e  ten- 
gono ragione  dell'uno  e  dell'altro  nel  rispondere  per  la 
validità  della  stipulazione.  La  quale,  per  quanto  riguarda 
l'interesse  collettivo  dei  terzi  è  valida  anche  secondo  gli 
articoli  succitati;  come  quella  che  non  si  scompagna  dal- 
l'interesse dello  stipulante.  Interesse  collettivo  essendo  in- 
teresse pubblico  affidato  all'azione  governativa.  Interest  rei- 
publtcaej  che  le  tariffe  di  esercizio  di  una  ferrovia  o  di  una 
rete  telegrafica,  le  condizioni  di  abbonamento  degli  utenti  di 
un'acqua,  di  un' illuminazione,  siano  mantenute  scrupolosa- 
mente per  tutti;  e  T esercizio  delle  azioni,  per  difendere  que- 
sto interesse  pubblico  senza  toccare  direttamente  gli  inte- 
ressi patrimoniali  dei  singoli,  deve  spettare  allo  Stato,  se  egli 
fece  il  contratto.  Egli  dunque  sarà  il  solo  che  potrà  v..g. 
pretendere  la  decadenza  della  concessione,  esigere  l'adem- 
pimento dei  patti  che  riguardano  l'interesse  collettivo;  e  ciò 
senza  temere  contrasto  dai  singoli,  i  quali  non  possono  gio- 
varsi individualmente  del  contratto,  se  non  per  quanto  lo 
comportano  i  termini,  nei  quali  fu  stipulato. 

Ma  la  validità  di  questo  contratto  serve  anche  di  fonda- 
mento alle  azioni  individuali  spettanti  a  Tizio  o  a  Caio  in 


(1)  Vedi  Sainctelette,  Les  contrats  de  utilité  publiqìie  (Revice  de 
droit  International  ecc.  1888,  pag.  425  e  segg.). 
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ragione  di  quelle  stipulazioni  medesime.  Ora,  Tesercizio  delle 
azioni  individuali  non  può  spettare  allo  Stato,  ma  ai  singoli: 
perchè  interest  mea  vel  tua  il  domandare  il  rimborso  del- 
l'indebito,  il  pagamento  dell' indennità,  la  risoluzione  di  un 
abbonamento  concluso  in  base  a  quelle  convenzioni,  e  via 
dicendo  (1). 

SEZIONE  IL 

DEGLI    EFFETTI   IN  GENERALE  DEI  CONTBATri  CONCLUSI 
J>ALLE   AMMINISTRAZIONI  DELLO  STATO 

I. 

196.  Contenuto  dei  contratti.  Esaminati  sin  qui  i  requi- 
siti essenziali  dei  contratti  conclusi  dallo  Stato,  vengo  a  dire 
degli  etfetti  che  producono  in  generale. 

Ogni  contratto  concluso  dallo  Stato  come  persona  giuri- 
dica, avendo  il  suo  fondamento  nel  diritto  civile,  non  può 
produrre  effetti  diversi  da  quelli,  che  alla  figura  giuridica 
dei  contratti  assegnano  i  principii  del  Codice  civile.  E  il  Co- 
dice ci  comanda  di  determinare  prima  di  tutto  Testensione 
e  gli  effetti  propri  del  vinculum  iuris.  Per  determinarne  la 
estensione,  giacché  dobbiamo  principiare  di  qui,  servono  i 
Capitoli  di  oneri  o  Capitolati,  e  le  regole  dell'ermeneutica 
contrattuale, 

a)  Capiloìaii.  Quantunque  infatti  non  sempre  manchi 
la  stipulazione  formale,  che  è  il  vero  contratto  nel  rigore 


(1)  Vedansì  Labbé,  io  nota  alla  citata  decisione  della  Cassazione  di 
Bruxelles  nella  collezione  del  Sirey;  Saleìlles,  op.  cit,  pag.  260,  n.  246,. 
nota  1  ;  Cotelle,  ùp.  cìL  II,  n.  921  ;  «  C'est  en  vertu  de  ces  stipulations 

<  {jDÀtes  dans  rìntórèts  des  tiers,  que  quiconque  a  sujet  de  se  plaindre 
*  de  Vinoljservatioti  tlas  lois  et  régléments  et  des  clauses  du  cahier  des 
«charges  contre  une  Compagnie  concéssionaire,  a  qualité  en  méme 
€  temps  qu'int^rét,  pour  agir  contre  elle  devant  Tautorité  competente, 

<  à  fin  d'obtenìr  jnatiee  de  Tinfraction  commise   pour  la  Compagnie 

<  lor^uVlle  est  en  fauto.  » 


Digitized  by 


Google 


UBRO  I.  TITOLO  III.  CAPITOLO  1.  SEZIONE  H. 


407 


della  parola  e  determina  Yzdem  placitum^  tuttavia  impor- 
tanza maggiore  hanno  nei  contratti  dello  Stato  i  Capitolati, 
che  non  mancano  mai  nelle  aggiudicazioni  consecutive  alle 
gare,  e  quasi  mai  nelle  trattative  private.  Già  sappiamo  che 
cosa  sono  i  Capitolati,  come  si  dividano  in  generali  e  spe- 
ciali (1),  e  servano  a  determinare  l'oggetto  e  gli  altri  re- 
quisiti essenziali,  non  che  gli  oneri  anche  accessori  del  con- 
tratto. Rimettendo  a  luogo  più  opportuno  l'esame  di  quelle 
clausole  dei  Capitolati  generali,  che  son  proprie  all'una  o 
all'altra  classe  di  contratti,  dirò  soltanto  quali  sono  i  ca- 
noni fondamentali,  con  cui  devono  essere  compilati,  e  che 
rappresentano  il  sistema  amministrativo  dello  Stato  in  ma- 
teria contrattuale.  Sono  prescrizioni  dirette,  o  a  mettere  in 
armonia  gli  oneri  contrattuali  con  le  leggi  di  finanza  e  di 
contabilità,  oppure  a  difendere  con  serie  guarentige  l'inte- 
resse dello  Stato. 
197.  Mi. sembra  prevalente  il  primo  concetto: 

nella  proibizione  d'impegnarsi  a  far  pagamenti  antici- 
pati, se  l'anticipazione  non  sia  richiesta  dall'uso  commer- 
ciale; non  che  nei  limiti  posti  alla  facoltà  di  obbligarsi  a 
pagare  a  conto  (2);  sebbene  non  sia  ugualmente  proibito  di 
vendere  a  credito j  forse  perchè  lo  Stato  venditore  può  facil- 
mente garantire  il  suo  interesse: 

nell'esclusione  di  ogni  onere  continuativo  per  lo  Stato,^ 
giacché  i  contralti  debbono  avere  termine  certo,  che  non  può 
oltrepassare  nove  anni.  Eccetto,  s'intende  bene,  il  concorsa 
di  qualche  necessità  o  convenienza  manifesta,  la  quale  esiga 
0  consigli  all'Aipministrazione  di  allontanarsi  con  qualche 
cautela  da  questa  regola  (3): 

nel  divieto  di  stipulare  interessi  o  provvigioni  di  Banca 
sul  danaro,  che  i  fornitori  e  gli  imprenditori  fossero  co- 
stretti di  anticipare:  non  che  esenzione  da  dazi,  pedaggi,  ga- 


(1)  Vedi  n.  174;  art.  50  Regol.  4  maggio  1885. 

(2)  Art.  53  cit.  Regol. 

(3)  Art  55  ivi. 
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belle  0  imposte  già  esistenti,  con  Tobbligo  di  dichiarare  a  ca- 
rico di  chi  ricader  debbano  le  future  (1): 

nella  proibizione  di  cedere  o  vendere  agli  appaltatori 
in  conto  di  prezzo,  i  materiali  e  gli  effetti  fuori  d'uso  senza 
cautele  speciali  (2);  e  finalmente 

neir obbligo  di  mettere  a  carico  del  privato  contraente 
le  spese  contrattuali,  e  la  tassa  di  Registro.  Il  precetto  del 
Regolamento  è  preciso  su  questo  particolare,  e  non  ammette 
eccezione,  se  non  quando  l'interesse  particolare  dello  Stato 
richieda  imperiosamente  di  derogare  alla  regola  (3). 

Come  ognuno  vede,  son  tutte  regole,  le  quali  su  per  giù 
non  escludono  quasi  mai  l'arbitrio  prudente  dell'Amministra- 
zione. Ma  i  pubblici  ufficiali,  che  derogano  alla  regola,  oltre- 
ché debbono  dichiararne  i  motivi,  si  assumono  sempre  noD 
lieve  responsabilità. 

198.  Prevale  piuttosto  il  secondo: 

nella  necessità  d'indicare  il  luogo,  dove  il  contraente, 
e  i  suoi  garanti,  o  chi  rappresenta  l'uno  e  gli  altri,  debbono 
eleggere  domicilio  per  tutti  gli  effetti  del  contratto  (4): 

nella  cauzione,  che  devono  prestare  i  contraenti  all'Am- 
ministrazione pubblica.  E  questa  è  cosa  molto  importante, 
La  diffidenza  invero  che  gli  amministratori  pubbb'ci  debbono 
avere  verso  chiunque  contratta  con  lo  Stato,  esige  che  essi 
richiedano  da  lui  una  cauzione  proporzionata  alla  qualità  e 
all'  importanza  del  contratto  (5).  Soltanto  la  notoria  solidità 
del  contraente,  la  tenuità  del  contratto,  o  il  favore  speciale 
concesso  a  certe  specie  di  contratti,  o  a  poche  classi  di  per- 
sone permettono  di  fare  a  meno  della  cauzione  (6). 


(1)  Art  54  ivi. 

(2)  Artt.  58,  59  ivi. 

(3)  Art.  72  ivi. 

(4)  Art.  50  ivi. 

(5)  Artt.  60  e  61  ivi. 

(6)  Artt.  60  e  64  ivi;  20  e  21  Regol.  23  agosto  1890,  che  negli 
appalti  dei  lavori  pubblici  alle  Società  cooperative  si  contentano  di  una 
ritenuta  del  10  sul  prezzo  invece  della  cauzione. 


Digitized  by 


Google 


*5:^i^t^.->»7"--7'T 


LIBRO  1.   TITOLO  IH.  CAPITOLO  I.  SEZIONE  IL  409 

Bisogna  per  altro  distinguere  la  cauzione  provvisoria, 
dalla  definitiva.  La  prima  si  richiede  per  la  sicurezza  del- 
l'asta, si  proporziona  alle  spese  dell'incanto,  e  resta  incame- 
rata, se  r  incanto  doventa  inutile  per  colpa  di  chi  la  prestò  (1). 
L'altra  mira  invece  a  garantire  l'adempimento  del  contratto 
concluso,  e  si  proporziona  all'importanza  di  esso,  oscillando 
tra  il  10®  0  il  20^  del  prezzo  totale,  perchè  inferiore  non 
garantirebbe  lo  Stato,  superiore  allontanerebbe  i  concor- 
renti (2).  Ma  in  entrambi  i  casi  la  natura  della  cauzione  è 
identica,  e  non  si  discosta  dai  caratteri  che  le  assegna  il 
diritto  civile.  È  cioè  una  garanzia,  ora  reale,  ora  personale. 
Tuttavia  le  cauzioni  che  si  vogliono  prestate  da  coloro  che 
trattano  con  lo  Stato,  non  sono  mai  puramente  verbali  e 
iuratoriae,  ma  pignoratUiae  o  fideiussoriae  (3).  I  compila- 
tori del  regolamento  di  contabilità  si  ricordarono,  che  plus 
est  cautionis  in  re,  quam  in  ^persona  (4),  e  melius  est  pi- 
gnori incumbere  quam  in  personam  agere  (5);  e  vollero 
perciò  cauzioni  in  danaro,  o  in  titoli  di  rendita,  permettendo 
la  fideiussione  in  pochi  casi  tassativamente  specificati  (6).  Ed 
anco  nella  cauzione  pignoratizia  preferirono  il  pegno  alla 
ipoteca;  perchè  l'ipoteca  sottopone  a  pericoli  nella  valuta- 
zione, a  perdite  di  tempo  ed  a  spese  nella  escussione.  Si 
contentarono  di  una  cauzione  in  beni  stabili  di  prima  ipo- 
teca^ solamente  nel  concorso  di  speciali  circostanze  di  fatto 
e  premessi  i  pareri  favorevoli  degli  uflSci  consultivi  (7).  Non 
basta  però,  che  il  Capitolato  imponga  la  cauzione,  e  ne  in- 


(1)  Artt.  75, 94  cit.  Regol,  4  maggio  1885;  332  Legge  20  marzo  1865. 
Ali.  F. 

(2)  Vedi  Cons.  Stato  19  novembre  1875  {Foro,  76,  3,  184);  2  gen- 
naio 1878  {Giur.  cons.  Stato,  IH,  300). 

(3)  Vedi  Arndts-Serafini,  qp.  cit.  I,  §  93. 

(4)  L.  25,  D.  de  reg.  tur.  (L,  17). 

(5)  Marsiliis,  De  fideiussor,  297. 

(6)  Artt.  60,  62  cit.  Regol. 

(7)  Cit.  art.  2®  capoverso. 
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dichi  la  specie  e  la  misura.  Deve  anche  determinare  quali 
diritti  possa  esercitarvi  TAmministrazione,  nel  caso  di  ina- 
dempimento ai  patti  contrattuali  (1),  e  fra  questi  diritti  non 
deve  mancar  mai  T autorizzazione  ad  incamerare  la  cauzione 
data  in  danaro  o  in  titoli  di  rendita,  se  Taggiudicatarìo  noo 
si  presenti  a  stipulare  il  contratto,  o  non  adempia  le  obbli- 
gazioni assunte.  Né  questo  patto  incontra  ostacolo  nell'ar- 
ticolo 1884  del  Codice  civile.  A  tacere  infatti,  che  il  patto 
commissorio  non  è  proibito,  quando  il  pegno  sia  dato  in  da- 
naro, o  in  titoli  che  hanno  un  valore  di  borsa,  la  proibizione 
della  legge  civile  non  può  riguardare  le  cauzioni  stipulate 
dall'Amministrazione  pubblica,  perchè  l'intervento  del  pub- 
blico potere  toglie  affatto  quel  pericolo,  che  il  Codice  ha 
voluto  evitare  proibendo  l'appropriazione  arbitraria  del  pegno 
da  parte  del  creditore.  Nessuno,  per  quanto  è  a  mia  notizia, 
ha  pensato  diversamente  (2). 

E  inutile  parlare  della  cauzione  ipotecaria,  sottoposta  alle 
regole  comuni  sulle  ipoteche.  La  fideiussoria  invece  richiede 
sempre  per  singolare  eccezione  verso  lo  Stato,  la  sussidia- 
ria garantia  deWapprobatorej  non  che  la  ricognizione  e  di- 
chiarazione di  validità  del  pubblico  uflSciale,  che  l'accetta 
per  conto  del  demanio  (3).  Su  questo  punto  il  nostro  Rego- 
lamento potrebbe  essere  più  esplicito;  ma  non  credo  allon- 
tanarmi dal  vero,  se  dico,  che  Tapprobatore  è  quel  fideius- 
sore del  fideiussore,  che  ne  garantisce  la  solvenza,  e  altri 
chiama  certificatore  del  fideiussore:  o  \8LÌ\na,menie  fidezussoris 
collaudator  vel  approbator  {4).  Quale  è  la  condizione  giuri- 
dica di  costui:  e  segnatamente  gode  egli   del  beneficio  di 


(1)  Art.  50  cit.  Regol. 

(2)  Vedi  gli  artt.  1890  Cod.  civ.  ;  460  Cod.  comm.,  e  i  commenti  sui 
medesimi  :  e  più  specialmente  per  i  contratti  di  lavori  pubblici  vedi  il 
citato  art.  332  della  legge  relativa. 

(3)  Artt.  60,  primo  capoverso,  e  63  cit.  Regol.  4  maggio  1885. 

(4)  Troplong,  Fideiussion,  132  e  citati. 
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escussione?  Credo  di  sì;  perchè  non  trovo  a  suo  danno  ve- 
runa disposizione  uguale  a  quelle  che  si  leggono  negli  ar- 
ticoli 1923  e  1924  del  Codice  civile  riguardo  al  garante  del 
fideiussore  giudiziale.  Anche  le  leggi  romane  permettevano 
aWapprobator  la  preventiva  escussione  della  sicurtà  (1);  né 
so  che  la  pratica  contraria  adottata  nell'antica  giurispru- 
denza francese  a  riguardo  dei  fideiussori  per  gli  affitti  del 
re,  sia  stata  mai  seguita  in  Italia  (2). 

Finalmente,  quali  saranno  le  responsabilità  del  pubblico 
ufficiale,  che  riconosce  e  dichiarala  validità  della  cauzione? 
Egli  deve  accertarsi  non  tanto  della  regolarità,  quanto  an- 
che della  bontà  della  cauzione;  perchè 

Quantum  qutsque  sua  nummorum  condii  in  arca^ 
Tantum  habei  et  /idei  (3)  : 
e  se  egli  accetta  una  cauzione  non  idonea,  deve  essere  re- 
sponsabile della  imprudenza.  Così  fu  sempre  ritenuto  (4);  e 
la  responsabilità  propria  degli  ufficiali  pubblici,  secondo  i 
principii  che  già  conosciamo,  sanziona  l'osservanza  di  questo 
principio  (5). 

199.  Un'altra  cautela  imposta  per  garantire  lo  Stato  è  la 
clausola  penale:  poiché  la  diffidenza  imposta  agli  ammini- 
stratori pubblici  richiede  pure  che  assicurino  allo  Stato  il 
pronto  risarcimento  del  danno  derivante  dalla  mora  o  dal- 
l'inadempimento  del  contratto  (6).  Veramente  le  penali  più 
in  uso  dei  Capitolati  generali  sono  quelle  di  mora;  per  cui 
viene  sottoposto  il  contraente  a  pagare  un  tanto  per  ogni 


(1)  L.  116,  D.  de  V.  o.  (XLV,  1);  L.  41,  I).  de  fideiussor,  et 
mand.  (XL7I,  1). 

(2)  Vedi  Pothier,  Obbligazioni,  n.  409. 

(3)  Horat.  ScUir.  4. 

(4)  Peregrinus,  op,  cit.  lib.  VI,  De  conduci,  et  empt.  n.  38...  €  si  fìdeius- 
«  sores  recepti  et  approbati  sint  non  solvendo,  an  fiscus  recursum  ha- 
<  beat  contra  approbantes,  videtur  quod  sic,  per  text.  ecc.  > 

(5)  Vedi  nn.  38  e  segg. 

(6)  Art.  50  in  fine.  Regol.  4  maggio  1885. 
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giorno  di  ritardo,  rilasciandolo  sulle  somme  dovutegli  dal- 
TAmministrazione  ;  ma  quando  la  natura  delle  cose  lo  ri- 
chieda, non  può  esser  proibito  di  stipulare  anche  una  penale 
per  l'inadempimento  totale. 

Quanto  alla  natura  delle  clausole  penali  io  rimando  ai 
principi!  del  diritto  civile:  e  ricordo  appena  che  esse  pre- 
suppongono il  danno  dell'Amministrazione,  la  colpa  del  pro- 
mittente; ma  con  una  differenza.  Il  danno  invero  è  presunto 
iuris  et  de  iure,  tanto  da  non  richiedere  né  prova  né  li- 
quidazione, e  da  non  consentire  nemmeno  la  inapplicabilità 
della  penale,  quando  se  ne  escluda  il  concorso;  e  ciò  per- 
chè la  penale  non  mira  soltanto  al  ristoro  del  danno,  ma 
anche  ad  assicurare  l'esecuzione  del  contratto.  La  colpa 
invece  del  promittente  è  richiesta  con  presunzione  semplice, 
la  quale  perciò  comporta  la  prova  contraria,  ed  esclude 
Tapplicazione  della  multa,  se  la  mora  o  l'inadempiraeDto 
dipenda  dal  caso  fortuito  o  da  forza  maggiore;  ossivero  dal 
fatto  dell'Amministrazione.  La  praticai  amministrativa  e  la 
giurisprudenza  giudiziaria  sono  costanti  nell'osservanza  di 
questa  regola.  Data  la  prova  del  fortuito  o  del  fatto  dell'Am- 
ministrazione, essa  medesima,  avuto  il  parere  del  Consiglio 
di  Stato,  decreta  l'inapplicabilità  della  penale.  Nel  caso  mi- 
sto di  concorso  della  colpa  da  un  lato,  del  fatto  deH'Am- 
ministrazione  o  del  fortuito  dall'altra,  si  riduce  la  penale  se- 
guendo lo  stesso  procedimento  (1). 

Il  Regolamento  non  pone  altre  regole  comuni  a  tutti  i 
Capitolati  generali;  ma  spetta  alle  amministrazioni  che  gli 
compilano,  di  aggiungervi  tutte  le  clausole  convenienti  per 
garantire  la  buona  esecuzione  del  contratto:  e  di  compiere 
l'opera  precisando  coi  Capitolati  speciali,  l'oggetto  del  con- 
tratto, e  le  modalità  richieste  per  la  sua  esecuzione. 

200.  b)  Inter petr azione.  Ma  per  quanto  sia  stata  grande 
la  cura  dell'Amministrazione  nel  precisare  il  contenuto  del 


(1)  Art,  47  cit.  Regol. 
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contratto,  non  sempre  le  parole  bastano  a  spiegare  il  quid 
aclum  sii.  Nascono  alle  volte  dubbi  sul  senso  delle  parole; 
oppure  trovansi  omissioni,  ambiguità,  o  contradizioni  tra 
clausole  e  clausole,  che  mettono  in  imbarazzo.  Allora  si  ri- 
corre air  interpetrazione.  Ma  quali  sono  le  regole  per  inter- 
pretare i  contratti  dello  Stato?  Son  le  norme  equitative  del- 
l'ermeneutica contrattuale  (1),  o,  i  dettami  più  rigorosi  del- 
l'interpetrazione  delle  leggi?  Le  une  e  gli  altri  consuonano 
veramente  in  molti  punti;  ma  certo  differiscono  in  altri^ 
quando  si  pensa  che  la  legge  risulta  dalla  volontà  autoritaria 
di  una  parte  sola,  il  contratto  dalla  consuonanza  di  due 
volontà,  niuna  delle  quali  è  superiore  all'altra.  Or  bene,  sono 
le  regole  dell' interpetrazione  contrattuale,  che  bisogna  se- 
guire, a  parer  mio:  perchè  il  contratto  non  perde  la  sua 
natura  di  atto  consensuale,  per  l'intervento  dello  Stato  come 
parte  contraente.  Giustizia  vuole  pertanto,  che  nell'interpe- 
trarne  il  senso  si  ponga  mente  alla  volontà  di  tutte  e  due 
le  parti,  come  provvedono  le  regole  dell'ermeneutica  contrat- 
tuale. Alcune  osservazioni  contrarie  del  Mantellini,  non  mi 
persuadono  davvero  (2);  e  mi  sembrano  fondate  sul  paralo- 
gismo di  considerare  atto  autoritario,  ciò  che  invece  non  è 
altro  che  un  accordo  volontario.  Non  bisogna  lasciarsi  illu- 
dere'dal  fatto,  che  l'amministrazione  prepara  da  sé  sola  i 
Capitolati,  gli  impone  a  chi  vuole  contrattare  con  lei,  e  poi 
approva  da  sé  sola  il  contratto.  Tuttociò  non  toglie  ai  Ca- 
pitolati il  carattere  di  una  offerta  o  proposta;  e  non  gli  con- 
verte in  legge  contrattuale,  se  il  privato  attendente  non  gli 
accetta  volontariamente.  A  differenza  delle  leggi  vere  e  pro- 
prie, che  divengono  obbligatorie  per  la  sola  volontà  del  le- 
gislatore. L'approvazione  poi  completa  il  consenso  dello  Stato, 
e  fa  un  uflScio  simile  all'approvazione  del  tutore  o  del  con- 


(1)  Arti.  1131  e  segg.  Cod.  civ. 

(2)  Mantellini,  op.  cit.  II,  pag.  679  in  fine,  e  680  in  principio. 
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sigilo  di  famiglia,  che  perfeziona  il  consenso  del  minore.  Ma 
non  cambia  il  contratto  consensuale  in  un  atto  autoritario. 

E  questa  conclusione  io  credo  vera  anche,  quando  T ap- 
provazione del  contratto  invece  di  esser  data  con  decreto 
di  autorità  amministrativa,  sia  opera  della  legge.  Distinguo 
infatti  anche  su  questo  punto  V  accordo  delle  due  parti,  dal- 
l'approvazione  unilaterale  che  ne  fa  il  legislatore.  L'inter- 
petrazione  cade  sul  primo,  non  sul  secondo:  e  raccordo  non 
perde  il  carattere  consensuale  sol  perchè  una  legge  inter- 
venga ad  approvarlo.  Tanto  vero,  che  il  privato  contraente 
resta  obbligato  in  virtù  dell'accordo  anche  prima  delPappro- 
vazione  :  la  quale  se  non  corrispondesse  ai  termini  del  patto, 
non  potrebbe  davvero  vincolare  chi  sottoscrisse  volontaria- 
mente il  patto,  al  quale  non  corrispondesse  l'approvazione. 

Da  ciò  consegue,  che  le  relazioni  del  Governo  e  le  di- 
scussioni parlamentari  non  possono  avere  in  questa  sorta 
d'interpetrazione  valore  decisivo.  Servono  soltanto  come 
argomenti  d' induzione,  e  valgono  in  quanto  si  confornaino 
alla  lettera  o  almeno  allo  spirito  del  contratto. 

Su  questa  conclusione  non  mancano,  lo  so  bene,  numerosi 
contradittori;  ma  le  controversie,  se  non  m'inganno,  cadono 
piuttosto  sul  risolvere,  se  il  giudizio  d'interpetrazione  di  an 
contratto  approvato  per  legge  possa  denunciarsi  in  Cassa- 
zione; mentre  è  certo  che  l'interpetrazione  del  contratto  è 
giudizio  di  fatto  sfuggente  al  sindacato  di  quest'alta  magistra- 
tura. Secondo  le  fatte  avvertenze  io  continuo  a  distinguere: 
e  chiamo  mero  giudizio  d'interpetrazione  contrattuale  quello 
che  cade  sui  termini  del  pattuito  htnc  inde  fra  il  Governo  e 
il  privato:  giudizio  di  diritto,  quello  che  verte  esclusivamente 
sulla  interpetrazione  dell'atto  legislativo  di  approvazione. 
Ma  confesso,  che  su  questo  punto  la  giurisprudenza  non  è 
concorde  (1). 


(1)  Vedi  Torino,  28  giugno  1875  [Legge,  75,  1,  897);  Cass.  Firenze, 
29  gennaio  1872  (Bettini,  72,  45:  Annali,  72,  20)  per  la  interpetrazione 
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•     Non   ritorno  sulla   spiegazione  del   vecchio   aforisrao  in 
duhiis  contra'  fiscum;  perchè  nella  parte  generale  già  dissi 
;        quale  ne  sia  il  senso,  e  come  non  possa  applicarsi  alPin- 
j       terpelrazione  contrattuale  (1). 

n. 

201.  Adempimento  :  consegtienze  dell'  inadempimento. 
I  Approvato  che  sia  il  contratto  diventa  eseguibile,  e  produce 
I  il  vinculum  iuris.  Ora  il  vinculum  iuris  legalmente  consen- 
tito, essendo  legge  anche  nelle  relazioni  contrattuali  tra 
Stato  e  privati,  deve  essere  eseguito  puntualmente;  ed  ob- 
bliga ambedue  i  contraenti,  lo  Stato  e  il  privato,  a  tutto  ciò 
che  fu  letteralmente  pattuito,  e  a  tutte  le  conseguenze,  che 
secondo  l'equità  Tuso  o  la  legge  ne  derivano.  Tutte  le  re- 
gole dunque  sulla  solidalità,  T  indivisibilità,  le  condizioni,  il 
termine,  la  mora,  il  risarcimento  dei  danni,  trovano  nel  con- 
gruo caso  piena  applicazione,  in  quanto  non  sia  disposto 
diversamente  da  qualche  legge  speciale  o  dal  Capitolato  (2). 

L'applicazione  di  queste  regole  è  fuori  di  dubbio  anche 
intorno  all'ultimo  punto;  perchè  le  controversie  dottrinali, 
sulla  responsabilità  civile  dello  Stato,  riguardano  la  colpa 
"per  fatto  illecito;  ma  nessuno  mette  in  forse,  che  lo  Stato 
non  sia  tenuto  alla  riparazione  del  danno  derivato  dalla  sua 
inadempienza  come  contraente. 

202.  Due  questioni  per  altro  meritano  esame.  E  prima,  se 
il  fatto  del  Principe  valga  a  liberare  lo  Stato  da  responsa- 
bilità contrattuale.  Comprende  ognuno,  che  se  il  fatto  del 


contrattuale.  In  senso  contrario  Cass.  Torino,  11  settembre  1868  (Bet* 
tini,  68,  865)  ;  Firenze,  4  gennaio  IS12  {Annali,  72,  15)  ;  non  che  Cass. 
Torino,  24  ottobre  1879  {Foro,  80,  1, 126)  con  nota  illustrativa. 

(1)  Vedi  il  voi.  I,  n.  160  e  nota., 

(2)  Artt.  12  Legge  17  febbraio  1884  ;  1123  e  segg.  1218  e  segg.  Cod. 
vìvile;  Mantellini,  op,  cit.  I,  pag.  8. 
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Principe  si  deve  considerare  forza  maggiore  dì  fronte  al  pri-* 
vato,  non  si  può  dire  lo  stesso  di  fronte  al  Principe  autore 
di  quel  fatto  :  e  siccome  con  la  parola  Principe  qui  si  vuol 
significare  l'autorità  pubblica  contraente,  vien  fatto  di  pensare 
che  quella  stessa  autorità  pubblica,  la  quale  ha  concluso  il 
contratto  e  si  è  civilmente  obbligata  ad  osservarlo,  non  possa 
liberarsene  impunemente  di  proprio  arbitrio,  e  neanche  mo- 
dificarlo senza  corrispondere  un' indennità  all'altro  contraente. 
E  per  verità,  quando  l'autorità  pubblica  si  vincola  con- 
trattualmente, rinunzia  alla  sua  prerogativa  autoritaria,  e  si 
sottopone  a  una  obbligazione.  Nessuno  davvero  può  negare 
air  autorità  il  diritto  di  decretare  provvedimenti  richiesti  dal 
bene  pubblico;  ma  se  l'atto  amministrativo  oflfende  il  diritto 
nato  dal  contratto  concluso  dall'Amministrazione  medesima, 
può  essa  senza  conculcare  la  giustizia  assolversi  dal  risar- 
cire il  danno  che  ne  consegue?  In  breve,  le  disposizioni  au- 
toritarie che  ledono  il  diritto  del  contraente  danno  diritto  a 
indennità?  E  i  dubbi  cadono  principalmente  sugli  ordini  che 
si  danno  agli  appaltatori  di  lavpri  pubblici  di  eseguire  il  con- 
tratto in  un  modo  piuttosto  che  in  un  altro;  ovvero  sulle 
imposizioni  di  nuovi  dazi,  o  sull'aggravamento  dei  preesi- 
stenti, in  modo  da  rendere  l'esecuzione  del  contratto  più 
onerosa  per  l'appaltatore.  Un  Prefetto,  per  cominciare  dal 
primo  punto,  può  impedire  all'appaltatore  di  adoperare  mezzi 
di  esecuzione  che  riescano  pericolosi  all'  abitato  vicino  o  al 
transito  nella  via;  e  non  vedo  come  gli  si  potrebbe  contra- 
stare l'esercizio  di  questa  facoltà,  che  tende  direttamente 
alla  tutela  pubblica.  Ora,  se  il  contratto  permetteva  all'ap- 
paltatore di  faro  uso  di  quei  mezzi  di  esecuzione,  l' impren- 
ditore avrà  diritto  di  essere  risarcito  del  danno,  che  risente 
dalla  necessità  di  usare  un  mezzo  piiì  costoso?  Per  rendere 
chiara  l'idea  riferirò  un  esempio,  che  ci  offre  la  nostra  giu- 
risprudenza. Per  ragioni  di  pubblica  sicurezza  il  Questore  di 
Palermo,  proibì  alla  Società  veneta  di  costruzioni  assuntrice 
dei  lavori  del  porto  di  fare  esplodere   una  mina   carica  di 
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qualche  quintale  di  polvere  in  una  località  prossinaa  aiir  abi- 
tato detto  deirArmella.  La  Società  pretese  il  risarcimento 
dei  danni  facendo  questione  di  fatto  illecito.  Evidentemente 
aveva  sbagliata  l'azione  giuridica  da  esperimentarsi;  e  non 
è  maraviglia  che  tanto  la  Corte  di  appello  locale,  quanto  la 
Cassazione  di  Roma  rigettassero  la  domanda  (1).  Ma  se  la 
Società  avesse  invece  esperimentata  V  azione  per  violazione 
di  contratto,  dimostrando  che  il  Capitolato  le  dava  il  diritto 
di  servirsi  di  quella  tale  mina,  io  credo  che  avrebbe  avuto 
ragione  di  pretendere  il  risarcimento  dei  danni  contrat- 
tuali (2).  Circa  il  secondo  punto,  il  regolamento  di  Contabilità 
per  scansare  ogni  questione  richiede,  che  nel  Capitolato  si 
dica  a  carico  di  chi  debbano  stare  i  nuovi  dazi  o  Taggrava- 
mento  dei  preesistenti  (3).  Ma  poniamo  che  il  Capitolato 
taccia,  bisognerà  ricercare  quid  actum  sii:  perchè,  se  appa- 
risca dagli  elementi  del  contratto,  che  nel  prezzo  dei  mate- 
riali furono  calcolati  i  dazii  esistenti,  ogni  variazione  nei  me- 
desimi importa  variazione  del  prezzo  e  non  può  stare  a  carico 
dell'appaltatore;  ma  se  i  dazii  non  furono  calcolati  nel  prezzo, 
essi  fanno  parte  delle  spese  del  contratto,  stanno  a  carico 


(1)  Palermo,  12  marzo  1883  {Legge,  84,  1,  240)  ;  Ca«s.  Roma,  19  no- 
vembre 1885  (m,  86,  1,  2).  Vedi  Teoria  delle  obbligazioni,  V,  360. 

(2)  Vedi  Perriquet,  op.  cit.  nn.  148  e  149,  dove  cita  in  appoggio 
varie  decisioni  del  Consiglio  di  Stato;  e  Aucoc,  op,  cit.  II,  630.  €  Si 
€  Tadministration  est  obligóe  d'indemniser  Tentrepreneur  des  pertes  qu'il 

<  subit  par  suite  des  cas  de  force  majeure,  à  plus  forte  raison  est-elle 

<  obligée  de  Tindemniser  des  prejudices,  qu'elle  lui  cause  par  son  fait. 

<  n  en  est  ainsi  dans  le  cas  ou  Tentrepreneur  a  été  obligé  par  les  ordres 
«  des  ingénieurs  d'éxécuter  au  mois  de  décembre  et  de  janvier  des 
«macomieries  qui  ont  été  dégradées  par  les  gelées;  dans  le  cas  om 
€  Fadministration  a  genée  rexecution  des  fravaux  par  l'installation  d'un 
€  atelier  organisé  pour  eflfectuer  des  épuisements  en  regie  ;  et  encore 
«  dans  le  cas  ou  la  mauvaise  exécutìon  des  épuisement  au  compte  de 
<t  Fadministration  a  rendu  les  travaux  plus  difficiles  et  plus  couteux.  » 
E  le  decisioni  del  Consiglio  di  Stato  francese,  che  vi  sono  citate. 

(3)  Vedi  il  n.  197  e  segg.,  e  l'art.  54  RegoL  cit. 

Giorgi  —  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche.  —  Voi.  II.  27 
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dell'appaltatore,  il  quale,  come  sente  il  benefizio  della  loro 
diminuzione  o  abolizione,  così  deve  correre  il  pericolo  del- 
l'aumento  o  della  nuova  imposizione  (1).  Ho  parlato  degli 
appalti  dì  lavori,  perchè  è  precisamente  in  questi  contratti 
che  sogliono  nascere  le  questioni  ;  ma  Io  stesso  dicasi  delle 
forniture  e  di  ogni  altro  contratto,  che  abbia  tratto  succes- 
sivo. E  il  medesimo  si  dica  eziandio  della  impossibilità  del- 
l' adempimento  totale,  ognorachè  per  effetto  di  ordini  impar- 
titi dall'autorità  legittima  resti  impedita  l'esecuzione  del 
contratto.  In  molti  contratti,  e  specialmente  negli  appalti  di 
lavori  pubblici,  l'Amministrazione  si  riserva  la  facoltà  di  ri- 
solvere ad  nutum  il  contratto  ;  ma  non  lo  fa  senza  prestare 
un  risarcimento  di  danni. 

203.  L'altra  grave  questione  verte  sulla  esecuzione  coat- 
tiva; ma  io  l'ho  già  risoluta,  dimostrando  che  l'esecuzione 
forzata  è  consentita  soltanto  sui  beni  patrimoniali  disponi- 
bili: non  senza  avvertire  che  essa  dovrebbe  essere  proibita 
dalla  legge  (2).  Ma  basti  il  già  detto  anche  intorno  a  questo 
voto  legislativo,  e  notiamo  piuttosto,  che  tra  le  indennizza- 
zioni  dovute  dai  debitori  morosi  trovandosi  anche  l'inte- 
resse legale  nelle  obbligazioni  che  hanno  per  oggetto  pa- 
gamento di  danaro,  TAmministrazione  pubblica  non  se  ne 
può  esentare.  Ma  i  Capitolati  generali  provvedono  al  rego- 
lamento convenzionale  di  quest'obbligo;  aflSnchè  si  rispettino 
le  convenienze  amministrative,  e  la  ragione  degli  interessi 


(1)  Vedi  Mantellini,  op.  cit.  II,  pagg.  545  e  362  con  note.  Nella 
prima  delle  quali  è  citata  una  sentenza  della  Cass.  di  Roma,  17  no- 
vembre 1879,  che  seguendo  questi  criterii  negò  all'Amministrazione, 
quando  eseguiva  d'ufficio  un  appalto  in  danno  dell'appaltatore  inadem- 
piente, il  diritto  di  rivalersi  dei  dazi  comunali  sui  materiali  da  costru- 
zione. Invece  la  Cass.  di  Napoli  con  sentenza  7  febbraio  1878,  ugual- 
mente ricordata  dall'autore,  negò  a  un'  impresa  costruttrice  di  rivalersi 
«entro  l'Amministrazione  pel  dazio  medesimo  e  per  quello  di  consumo. 
E  dunque  una  questione  subordinata  al  fatto,  ossia  sdl'interpetrazione 
del  contratto. 

(2)  Vedi  nn.  30  e  31. 
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non  superi  mai  il  cinque  per  cento  anche  nei  contratti  di 
carattere  commerciale. 

204.  Circa  le  azioni  che  competono  alle  Amministrazioni 
pubbliche  per  richiamare  i  contraenti  all'esecuzione  dei  patti 
o  per  conseguire  il  risarcimento,  meritano  osservazione  le 
rivendite  in  danno  dei  compratori  morosi,  e  le  esecuzioni  di 
ufficio  Si  carico  dei  fornitori  e  degli  impresari  di  lavori,  che 
non  adempiono  gli  obblighi  assunti.  Si  tratta  in  sostanza  di 
quel  risarcimento  in  forma  specifica,  che  ha  il  suo  fonda- 
mento neir articolo  1220  del  Codice  civile;  ma  è  governata 
da  leggi  particolari,  o  a  volta  a  volta  dai  Capitolati,  senza 
bisogno  deir  autorizzazione  giudiciale.  E  se  ne  capisce  la 
ragione;  quando  si  pensa,  che  lo  Stato  contratta  sempre 
per  soddisfare  a  bisogni  pubblici  :  ha  proprio  bisogno  delle 
provviste  o  dei  lavori  in  natura,  e  non  di  risarcimento  in 
danaro;  e  quando  è  creditore  di  prezzo,  ha  necessità  d'in- 
cassarlo presto,  scansando  le  lungaggini  dei  giudizi  di  con- 
danna o  di  esecuzione.  Si  rivale  anche,  come  già  sappiamo, 
sulle  cauzioni;  e  si  giova  nel  congruo  caso  delle  penali  e 
di  quei  privilegi  fiscali,  che  accompagnano  la  riscossione  di 
certi  crediti  erariali  (1).  Vorrannosi  escludere  i  pegni,  le 
ipoteche,  il  gius  di  ritenzione,  l'azione  Pauliana  e  la  surro- 
gatoria,  la  condizione  risolutiva  per  inadempienza,  e  anche 
la  condizione  inadimpleti  contractus^  ognorachè  torni  co- 
modo o  venga  il  destro  all'Amministrazione  di  servirsi  di 
qualcuno  fra  questi  rimedi  giuridici  di  diritto  civile  ?  Chi 
dicesse  questo  dimenticherebbe,  che  lo  Stato  è  un  contraente 
come  ogni  altro;  e  se  le  leggi  o  i  Capitolati  gli  danno 
maggior  guarentigia  e  azioni  più  spedite,  non  lo  privano 
certo  dei  rimedii  ordinari:  chi  non  voglia  ritorcere  a  danno 
dello  Stato,  i  benefici  della  legge.  Bisogna  concludere,  che 
tutte  le  disposizioni  del  Codice  civile  sugli  effetti  dei  con- 
tratti e  delle  obbligazioni  possono  invocarsi  dall'Amministra- 


(1)  Vedi  n.  102,  e  il  voi.  I,  nn.  131  a  133. 
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zione  pubblica  contraente  o  per  sciogliersi  dal  contratto,  o 
per  esigerne  T adempimento  coattivo  o  il  risarcimento  dei 
danni,  senza  pregiudizio  di  quelle  maggiori  guarentige,  che 
gli  concedono  leggi  speciali  e  Capitolati.  E  possono  anche 
essere  invocate  nei  congrui  casi  dal  contraente  privato  o 
dai  creditori  di  esso  contro  TAmminìstrazione  (1). 

III. 

205.  Estinzione.  Anche  nell'estinzione  delle  obbligazioni 
contrattuali  valgono  in  questo  tema  le  regole  del  diritto 
civile.  Ma  il  diritto  amministrativo  le  modifica  a  riguardo 
dei  pagamenti,  delle  offerte  reali,  delle  remissioni,  delle  com- 
pensazioni e  delle  prescrizioni.  Secondo  il  mio  stile  parlerò 
dei  soli  punti,  in  cui  si  trovano  le  modificazioni;  lasciando 
che  al  rimanente  provvedano  le  teorie  generali  sulle  obbli- 
gazioni, che  io  suppongo  già  note  a  chi  legge. 

206.  a)  Pagamento.  Il  concetto  giuridico  del  pagamento 
secondo  il  diritto  civile  non  muta,  quando  si  applica  alle 
obbligazioni  contratte  dallo  Stato,  o  dai  privati  verso  lo  Stato. 
Pagamento  dicesi  la  prestazione  esatta  di  ciò  che  è  dovuto: 
e  TAniministrazione  pubblica  non  può  pretendere  di  liberarsi 
con  una  prestazione  parziale,  anticipata  o  ritardata,  o  co- 
munque diversa  da  quella  pattuita;  e  nemmeno  a  conten- 
tarsene. Offrono  argomento  di  pochissime  considerazioni 
quelle  prestazioni,  che  consistono  in  un  fatto,  oppure  nella 
consegna  di  cose  diverse  dal  danaro:  e  basta  il  ricordare, 
che  la  regolarità  dei  lavori  compiuti  dagli  appaltatori,  e 
delle  provviste  incettate  per  mezzo  dei  fornitorr  si  accerta 
mediante  il  procedimento  di  collaudazione  e  di  riscontro,  ^^ 
si  attesta  per  mezzo  di  processi  verbali  secondo  regolamenti 
speciali,  di  cui  non  è  ora  da  parlare  (2). 


(1)  Perriquet,  op.  cit,  n.  181. 

(2)  Vedi  gli  artt.  128,  129,  130  Regol.  4  maggio  1885. 
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Importantissimo  tema  di  indagini  è  invece  il  pagamento 
pecuniario:  ciò  perchè  le  prescrizioni  della  legge  e  del  re- 
golamento di  Coi^tabilità  modificano  il  sistema  d^i  pagamenti 
e  delle  riscossioni,  allontanandosi  dal  diritto  civile  per  servii^e 
alle  esigenze  del  Bilancio  e  garantire  T interesse  pubblico; 
obbligando  perciò  coloro  che  contrattano  con  lo  Sta-to  a 
sottomettersi  a  quelle  regole  (1).  Né  questo  offende  la  gin- 
slizia  :  da  che  i  contraenti  non  possono  ignorare  quelle  regole 
e  la  condizione  propria  dello  Stato  contraente:  il  quale  ha 
certamente  nella  sua  entità  giuridica  la  capacità  per  riscuo- 
tere e  per  pagare,  ma  non  può  attuarla,  se  non  per  mezio 
degli  ufficiali,  a  cui  ne  viene  affidato  Tesercizio  seguendo 
le  regole  della  Contabilità  di  Stato. 

207.  Quando  è  TAmministrazione  che  riscuote,  il  pagamento 
dove  esserle  fatto  in  contante ^  e  l'agente  di  riscossione  o 
il  tesoriere  non  può  accettare  titoli  di  credito  verso  lo  Stato, 
senza  T  autorizzazione  del  Ministro  del  Tesoro  (2);  il  quale 
suol  concederla  per  certi  titoli,  quando  v'è  autorizzato  dalla 
legge:  per  altri,  quando  le  convenienze  del  Tesoro  pubblico 
lo  richiedono.  Veramente,  neanche  iure  civili  il  debitore  di 
una  somma  può  a  piacimento  suo  liberarsi  con  una  datio  in 
solutum;  ma  può  opporre  in  compensazione  i  titoli  di  credito: 
lo  che  non  sempre  è  dato  di  fare  nei  pubblici  pagamenti. 

Per  diritto  civile  il  pagamento  deve  esser  fatto  opportuno 
loco  et  tempore.  Applicando  questa  regola  al  tema,  i  paga- 
menti devono  esser  fatti  negli  uffici  degli  agenti  di  riscos- 
sione o  dei  Tesorieri,  e  precisamente  in  quella  cassa  pubblica, 
dove  il  credito  che  si  vuole  estinguere  trovasi  in  riscossione. 
Ciò  accade  anche   nel  silenzio  del  contratto:  e  costituisce 


(1)  Vedi  Tran!,  15  gennaio  1877  {Rii».  ffiur.  Tran.  T7,  }',  156)  ; 
€as?v  Napoli,  13  luglio  1877  {Foro,  77,  1,  1173);  e  23' aprile  1879  {Boll. 
80, 11»)  ;  Cass.  Roma,  3  gennaio  1870  {ivi,  79,  138)  ;  Cass^.  Torino;  4  f(^ 
braio  1888  {Foro,  88,  1,  485  con  nota  illustrativa). 

(2)  Art.  255  cit.  Regol.  4  maggio  1885. 
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deroga  all'art.  1249  del  Codice  civilej  per  cui  il  pagamenlo 
deve  farsi  al  domicilio  del  debitore;  non  che  all' art  p  1508, 
che  trattandosi  di  vendita  lo  vuol  fatto  nel  luogo  della  tra* 
dizione.  Queste  regole  del  diritto  civile  sono  incompatiUli 
col  sistema  di  riscossione  ordinato  dalla  legge  e  dal  Re- 
golamento di  Contabilità,  al  fioe  di  garantire  non  tanto  ì 
cittadini  che  pagano  di  fronte  allo  Stato»  quanto  questo  di 
fronte  ai  contraenti  :  laonde  sebbene  la  deroga  non  sia 
formulata  espressamente,  resulta  per  conseguenza  implìcita 
e  necessaria  da  tutta  la  economia  delle  disposizioni  intorno 
alla  custodia  del  danaro  pubblico,  al  metodo  delle  quietanze 
per  registri  a  madre  e  figlia,  e  dei  riscontri  araministratiTi: 
economia,  che  non  consente  agli  agenti  di  riscossione  il 
recarsi  nel  domicilio  dei  privati  per  riscuoterne  le  somme 
dovute  allo  Stato.  È  una  deroga  riconosciuta  costantemente 
dalla  giurisprudenza;  e  quantunque  sia  stata  applicata  spe- 
cialmente all'offerta  reale  fatta  dallo  Stato  debitore,  tuttavia 
non  soffre  dubbio  neanche  nella  riscossione,  perchè  resulta 
dai  principii  medesimi  (1).  Per  altro  l'importanza  di  questo 
avvertimento  non  è  grande  nelle  obbligazioni  contrattuali: 
perchè  i  Capitolati  fissano  sempre  il  luogo  di  pagamento, 
designando  la  cassa  pubblica  locale. 

Quanto  al  tempo,  il  debitore  a  termine  può  per  diritto 
civile  fare  il  pagamento  anticipato,  qualora  il  termine  sia 
stabilito,  secondo  la  presunzione  ordinaria,  in  favor  suo  (2). 
Ma  affinchè  questa  regola  possa  applicarsi  verso  lo  Stato, 
bisogna,  per  le  già  avvertite  ragioni,  che  il  contabile  trovi 
il  credito  già  portato  in  riscossione:  lo  che  non  può  avve- 
nire, senza   autorizzazione  di  qualche  legge  speciale  o  del 


(1)  Vedi  artt.  42  e  segg.  Legge  17  febbraio  1884  ;  212, 253, 269  e  segg. 
Regol.  4  maggio  1885;  Palermo,  2  giugno  1876  (Gazz,  trio.  MikmOf 
77,  443,  e  Boll  giur.  amm.  11,  249,  e  Legge,  78,  1,  26)  ;  Casa.  Roma, 
16  luglio  1889  {Legge,  89, 2, 762  e  decisioni  citate  nella  nota  illustrativa). 

(2)  Arti  1175  Cod.  civ. 
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Ministro  competente;  ma  sempre  nei  debiti  pagabili  a  rate 
havvi  la  facoltà  di  pagar  tutto  in  una  volta.  Il  pagamento  poi 
con  ritardo  può  essere  accettato  dal  contabile,  purché  il  cre- 
dito si  trovi  tuttora  in  riscossione,  e  il  debitore  moroso  pa- 
ghi anche  gli  interessi  e  le  penali.  Ma  se  la  mora  ha  già 
fatto  incorrere  il  debitore  in  qualche  decadenza,  egli  non 
può  opporsi  al  rifiuto  del  contabile,  il  quale  non  ha  facoltà 
di  ammetterlo  a  purgare  la  mora,  e  accettare  un  pagamento 
che  pregiudicherebbe  i  diritti  quesiti  dalPAmministrazione. 
Il  debitore,  che  creda  di  poter  purgare  la  mora,  deve  ri- 
volgersi air  autorità  amministrativa  competente:  e  qualora 
gli  venga  opposto  rifiuto  anche  da  questa,  non  ha  altro  ri- 
medio che  di  ricorrere  airoflTerta  reale,  e  poi  al  giudice. 

Il  simile  dicasi  delle  dilazioni  al  pagamento  domandate 
dal  debitore,  prima  che  il  debito  sia  scaduto.  L'agente  di 
riscossione  o  il  tesoriere  non  le  può  concedere  senza  esservi 
autorizzato,  o  senza  assumerne  la  responsabilità  (1). 

Da  ultimo,  quanto  al  pagamento  parziale  (2),  non  si  può 
dir  certamente,  che  l'Amministrazione  pubblica  sia  più  dei 
creditori  privati  obbligata  ad  accettarlo:  quantunque  per 
facilitare  le  esazioni,  non  manchino  istruzioni  che  autorizzano 
gli  agenti  di  riscossione  a  riscuotere  anche  degli  a  conto. 

208.  Ogni  riscossione  deve  lasciar  prova  di  sé  nelle  mani 
dì  chi  paga,  e  nei  registri  deirAmministrazione.  Ed  ecco  la 
quietanza.  L'agente  di  riscossione  o  il  Tesoriere,  nell'atto 
del  versamento,  stacca  da  un  bollettario  a  madre  e  figlia 
la  ricevuta,  e  la  consegna  al  debitore:  ne  prende  nota  nel- 
l'altra parte  del  bollettario,  e  la  conserva  (3).  La  somma 
pagata  e  riscossa  deve  esservi  enunciata  in  lettere  ed  in 
cifre,  e  l'indicazione  vale,  quando  non  siavi  conformità  tra 
le  due  enunciazioni,  per  la  somma  minore,  fino  a  prova  con- 


ci) Vedi  art.  301  lett.  b,  cit.  Regol. 

(2)  Art,  1246  Cod.  civ. 

(3)  Arti.  269,  271,  272  e  segg.  cit.  Regol, 
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traria  (1).  Dal  complesso  delle  quali  disposizioni  resulla, 
che  la  quietanza  rilasciata  con  le  dovute  formalità  dairuflS- 
«iale  competente  ha  carattere  di  pubblico  documento,  e  fa 
fede  sino  air  iscrizione  in  falso,  della  sincerità  della  data  e 
del  suo  contenuto.  Ciò  perchè,  non  può  negarsi  la  qualità  di 
uflSciale  pubblico  all'agente  di  riscossione  e  al  tesoriere,  né 
l'incarico  che  loro  affida  la  legge  di  riscuotere  e  attribuire 
pubblica  fede  all'atto  che  prova  l'avvenuta  riscossione.  Il 
qual  carattere  di  pubblico  docujnento  non  può  mancare  per 
le  medesime  ragioni  alle  matrici  delle  quietanze  (2).  Non 
credo  per  altro,  che  il  rispetto  dovuto  al  pubblico  documento 
impedisca  di  correggere  gli  errori  materiali  di  conteggio» 
Già  quanto  agli  errori  materiali  ingiunge  il  regolamento  che 
si  correggano  (3)  ;  e  per  ciò  che  riguarda  quelli  di  calcolo, 
se  per  esempio  per  un  errore  di  somma  si  fosse  ricevuto 
a  conto  ciò  che  dovevasi  ricevere  a  saldo^  io  non  credo 
proibito  di  provare  con  le  quietanze  precedenti  e  col  con- 
tratto Terrore  di  liquidazione:  giacché  la  fede  dovuta  al 
documento  pubblico  si  limita  all'attestazione  dei  fatti,  che 
cadono  sotto  i  sensi. 

Ma  la  quietanza  sarà  il  solo  mezzo  legale  di  provare  il 
pagamento,  o  potrà  supplirsi  con  altre  prove  alla  sua  man- 
canza? Distinguiamo:  se  la  quietanza  fu  smarrita  o  distrutta, 
ohi  vi  ha  interesse  può  ottenere  dal  contabile  un  certificato (4); 
ma  quando  anche  non  lo  domandi,  i  registri  a  matrice,  di 
cui  può  pretendere  l'esibizione,  serviranno  alla  prova  del 
l)agamento.  Se  la  quietanza  fu  rilasciata,  ma  in  modo  irre- 
golare 0  da  ufficiale  non  competente,  non  avrà  fede  di  do- 
cumento   pubblico;  ma   varrà  come  principio   di    prova  da 


(1)  Art.  276  ivi. 

(2)  Vedi  in  tema   analogo  Cass.  Roma,  1   febbraio  1882  {Legpe, 
82,  1,  253). 

(3)  Artt.  278  e  segg.  ivi. 

(4)  Artt.  281  e  segg.  ivi. 
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completarsi  con  altri  mezzi  d' istruzione  anche  orali,  tendenti 
a  dimostrare  che  la  somma  versata  entrò  effettivamente 
nelle  Casse  dello  Stato.  Se  finalmente  manchi  del  tutto  la 
quietanza  e  la  sua  matrice  nel  registro,  niun  altro  mezzo  di 
prova  può  essere  consentito,  perchè  i  danari  non  entrano 
nelle  casse  dello  Stato  senza  lasciar  traccia  nei  registri  di 
riscossione. 

Il  pagamento  produce  legale  estinzione  del  credito.  In 
questo  non  vi  può  esser  dubbio,  quando  il  pagamento  fu 
fatto  dal  debitore;  ma  supponiamolo  fatto  da  un  terzo,  il 
quale  domandi  la  surrogazione  nei  diritti  delFAmministra- 
zione  pubblica.  Il  credito  allora  estinto  di  fronte  allo  Stato 
continuerebbe  a  vivere  nei  rapporti  fra  il  debitore  e  il  terzo 
sarrogato,  giacché  la  surrogazione  importa  una  cessione  del 
credito,  sebbene  non  abbia  i  caratteri  estrinseci,  né  tutte  le 
conseguenze  della  vera  cessione.  Vien  fatto  dunque  di  do- 
mandare, se  r  agente  di  riscossione  può  essere  obbligato  a 
ricevere  il  pagamento  da  un  terzo,  e  a  rilasciargli  una  quie- 
tanza con  surrogazione.  Nessuna  legge  proibisce  ai  contabili 
di  ricevere  anche  da  terze  persone  il  pagamento  dei  crediti 
che  sono  in  riscossióne;  ma  nessuna  gli  autorizza  a  con- 
sentire la  surrogazione.  Checché  sia  a  dirsi  di  altri  cassieri, 
i  quali  abbiano  più  ampie  facoltà  (I),  gli  agenti  contabili 
dello-  Stato  non  hanno  nel  tema  altra  facoltà,  che  quella  di 
riscuotere.  E  sebbene  la  surrogazione  non  esponga  per  re- 
gola il  creditor  surrogante  ad  obblighi  di  garanzia,  pure  non 
si  può  dire  in  tutto  scevra  di  pericoli,  se  non  foss'  altro  per 
le  molestie  che  potrebbe  inferire  airAmministrazione  pub- 
blica, qualora  insorgesse  lite  fra  il  surrogato  e  il  debitore^ 
Ora  gli  ufficiali  di  riscossione  eccederebbero  i  loro  poteri,  se 
di  arbitrio  esponessero  lo  Stato  a  certi  pericoli.  Il  terzo 
dunque  potrà  ottenere  surrogazioni  rivolgendosi  agli  agenti 


(1)  Vedansì  per  altro  Roma,  29  marzo  I88I  {Legge^  81,  2;,  345); 
Cass.  Torino,  31  marzo  1881  {ivi,  694). 
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amministrativi  superiori  aicootabili;  ma  evidentemente  questa 
necessità  di  rivolgersi  alFAinministrazione  superiore  distrugge 
rutilila  della  surrogazione  per  quietanza,  che  consiste  pro- 
priamente nella  semplicità  della  sua  forma. 

209.  Vengo  ai  pagamenti  deirAmministrazione  debitrice. 
Come  non  soffre  controversia  la  capacità  civile  dello  Slato  a 
esigere  crediti  contrattuali,  così  nemmeno  viene  in  discussione 
la  sua  capacità  di  pagare  debiti  contrattuali.  Ma  Tuna  al  paro 
deir  altra  viene  attuata  mediante  regole  di  diritto  ammini- 
strativo, le  quali  determinano  il  procedimento,  per  cui  la  spesa 
derivante  dal  contratto  forma  impegno  sul  bilancio,  si  liquida 
e  si  paga:  designano  gli  ufficiali  incaricati  di  emettere  i  man- 
dati e  gli  ordini  di  pagamento  (1).  Queste  regole  sono  di 
ordine  interno  per  TAmministrazione,  piuttostochè  attinenti 
alle  sue  relazioni  col  creditore,  a  cui  importa  soltanto  di  sa- 
pere, quale  sia  la  Cassa  pubblica  dove  si  deve  presentare  per 
riscuotere.  Sono  invece  le  norme  del  diritto  civile,  che  de- 
terminano la  capacità  del  creditore,  a  cui  può  esser  fatto 
il  pagamento.  Pagamento  che  sarebbe  nullo,  ed  esporrebbe 
lo  Stato  a  pagare  due  volte,  se  venisse  fatto  in  mano  di  mi- 
nori, di  falliti  0  di  altre  persone  incapaci  di  riscuotere,  sal- 
vochè  egli  potesse  provare  che  il  danaro  pagato  fu  rivolto 
in  vantaggio  dell'incapace  (2).  Se  l'imprudenza  oTlgnoranza 
degli  impiegati  amministrativi  o  dei  contabili  sottopone  lo 
Stato  a  pagar  due  volte,  non  gli  resta  che  Fazione  di  respon- 
sabilità contro  l'ordinatore  della  spesa  o  il  contabile,  col- 
pevoli dell'errore,  e  nel  congruo  caso  solidariamente  contro 
tutti  e  due.  E  del  pari  son  le  regole  di  diritto  civile,  quelle 
che  dichiarano  inefficace  il  pagamento  fatto  in  dispregio  ad 


(1)  Artt.  306  e  segg.  Regol.  4  maggio  1884. 

(2)  Art.  1243  Cod.  civ.;  artt.  336  e  segg.  Regol.  4  maggio  1885. 
Questi  articoli  del  Regolamento  determinano  con  quali  regole  debba 
il  contabile  cautelarsi,  quando  paghi  al  rappresentante  o  al  mandatario 
del  creditore. 
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atti  di  opposizione  o  dì  sequestro  (l).  Ma  l'applicazione  di 
queste  reg^ole  allo  Stato  subisce  una  restrizione  imposta  dal- 
rinteresse  pubblico.  Infatti  la  legge  di  Contabilità  richiede 
prima  di  ogni  altra  cosaj  che  ogni  atto  di  opposizione,  seque- 
stro, pignoramento,  cessione  o  delegazione,  relativo  a  somme 
dovute  dallo  Stato,  e  generalissimamente  qualunque  atto  che 
abbia  per  iscopo  di  impedire  o  trattenere  il  pagamentOj  sìa 
notificato  al  Direttor  Generale  del  Tesoro.  Prescrive  le  forme 
di  tali  opposizioni,  e  vuole  che  le  cessioni  e  le  delegazioni 
risultino  da  atto  pubblico  o  almeno  da  scrittura  privata  au- 
tenticata (2).  Dichiara  inefficace  l'opposizione  notificata  al 
Direttor  del  Tesoro,  se  il  credito  era  già  ammesso  a  pa- 
gamento con  mandato  intestato  direttamente  al  creditore; 
ma  permette  allora  airopponente  di  notificare  la  opposizione 
all'uffiziale  incaricato  del  pagamento  (3),  E  non  basta.  Esige 
per  ogni  credito  un  atto  di  opposizione  separato  (4);  e  da 
ultimo,  ciò  che  più  monta,  non  permette  talvolta  che  possa 
sospendersi  il  pagamento  senza  licenza  delT  Amministra- 
zione (5). 

Nessuna  deroga  trovi  ai  principi!  del  Codice  civile  circa 
la  determinazione  del  luogo  del  pagamento,  L'Amministra- 
zione paga  sempre  al  suo  domicilio:  e  il  suo  domicilio  è  la 
Cassa  pubblica.   Se  mai  la  deroga  al  diritto  civile  comune 


(1)  Art  1244  Cod^cir. 

(2)  Arti.  60  Leggo  cit.  512,  514  Ragol.  cit. 

(3)  Cit.  art  GO  Legge.  Disposizione  estesa  (lai  Regolamento  anchtì 
ai  pagamenti  che  si  fanno  con  mandati  di  anticipazione  o  a  disposizione, 
e  a  quelli  relativi  al T amministrazione  militare^  Artt,  5,  17  e  segg.  Regol* 

I       (4)  Artt.  61  Legge,  515  RegoL 

(5)  Artt  61  Legge  cit  516 RegoL cit;  351  a  355  Legge  20  marzo  ISe'V 
MI  F.  Vedi  Cass*  Roma,  21  giugno  1880  (Boli.  cìL  81,  8,  e  Cor,  Sup- 
Roma,  80,  204);  Genova,  12  aprile  ISSI  {Eco  gen,  81,  1,  283),  Regole 
ugaaliuente  razionali  gorornano  le  opposizioni  al  pagamento  dei  Buoni 
del  Tesoro  (art,  580  e  segg,  Regol.  4  maggio  1885)  e  dei  titoli  postali, 
(artt.  57  L^gge  20  giugno  1889  testo  unico)* 
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sta  in  ciò:  che  per  le  già  avvertite  ragioni  non  può  mai 
pattuirsi,  che  il  pagamento  si  faccia  al  domicilio  del  cre- 
ditore (1). 

210.  Ingiunge  del  resto  il  regolamento  agli  agenti  paga- 
tori e  ai  tesorieri  di  accertarsi  della  persona,  che  si  presenta 
a  riscuotere;  di  farsi  sicuri  che  sia  il  vero  creditore  o  il  suo 
rappresentante  legittimo  :  di  esigere  da  lui  la  sottoscrizioiie 
della  quietanza  a  pie  del  mandato  o  buono  od  ordine,  che 
bollano  col  marchio  d'uffizio  (2). 

E  sin  qui  siamo  nel  diritto  comune.  Ma  ecco  la  disposi- 
zione singolare.  Se  il  creditore  non  può  scrivere,  basta  un 
segno  di  croce  alla  presenza  del  pagatore  e  la  sottoscrizione 
di  due  testimoni  conosciuti  (3).  Questo  precetto  di  eccezione 
chiarisce  il  senso  dell'articolo  44  delle  legge  di  contabilità, 
che  sembra  letteralmente  applicabile  ai  soli  pagamenti  fatti 
dai  percettori  d' imposte,  e  facilita  ai  creditori  analfabeti  la 
riscossione  anche  quando  si  presentano  ai  tesorieri  e  agli 
agenti  di  riscossione,  dispensandoli  dalla  necessità  di  un 
istrumento  notarile  (4). 

Non  è  proibito  agli  agenti  pagatori  e  ai  tesorieri  di  con- 
tentarsi, sotto  la  propria  responsabilità,  della  quietanza  in 
foglio  a  parte  (5);  ma  debbono  rifiutare  le  quietanze  accom- 
pagnate da  riserve  o  condizioni  (6).  Chi  nell'atto  di  accettale 
un  pagamento  non  vuol  pregiudicare  dei  diritti  controversi, 
deve  fare  le  sue  riserve  non  già  nella  quietanza,  ma  per  atto 
separato  al  Prefetto,  all'Intendente,  al  Direttore  generale, 
secondo  che  l'uno  o  l'altro  sia  il  Capo  dell'ufficio  competente 
per  la  trattazione  amministrativa  dell'affare. 


(1)  Vedi  n.  207. 

(2)  Artt.  441,  443  cit.  Regol.  4  maggio  1885. 

(3)  Art.  439  capoverso,  ivi. 

(4)  Vedi  Cass.  Roma,  23  luglio  1890  {Boll  giur.  amm.  é  finani. 
90,  2,  222). 

(5)  Art.  440  cit.  Regol. 

(6)  Artt.  441,  443  ivi. 


Digitized  by 


Google 


LIBRO  L  TITOLO  III.  CAPITOLO  I.  SEZIONE  li.  429 

21 L  Tutto  questo  riguarda  il  pagamento  dei  creditori  mu- 
niti di  titoli  contrattuali  rivestiti  delle  forme  proprie  del 
diritto  civile.  Ma  Io  Stato  può,  come  già  sappiamo,  contrarre 
debiti  di  carattere  commerciale,  e  perciò  rivestiti  di  forme 
proprie  al  commercio.  E  in  questo  caso  può  accadere,  che 
la  quietanza  si  debba  conformare  agli  usi  commerciali,  e  per- 
fino mutarsi  la  persona  del  creditore  originario  :  come  accade 
nertitolo  all'ordine  o  al  portatore.  Per  adottarsi  a  queste  spe- 
cialità del  commercio,  il  regolamento  prescrive  ai  tesorieri  e 
agli  altri  agenti  pagatori  di  richiedere  un'attestazione  della 
Camera  di  Commercio,  o  una  circolare  della  ditta  autenticata 
dalla  Camera  stessa  ed  unirla  al  titolo  pagato  (1);  e  prov- 
vedendo poi  in  modo  piiì  speciale  al  pagamento  di  quelle 
cambiali  che  dall'estero  vengono  tratte  sui  ministri,  i  quali 
comprano  fuori  d'Italia  macchine  o  materiali  per  qualche  ser- 
vizio pubblico  affidato  alla  loro  amministrazione,  è  cauto  di 
assicurare  con  altre  prescrizioni  la  regolarità  del  pagamento. 
Vuole  innanzi  tutto,  che  la  tratta  si  faccia  in  moneta  di 
corso  legale  nel  regno,  e  in  tempo  sufBcente  per  dare  al  Mi- 
nistro Tagio  di  provvedere  al  pagamento;  almeno  a  10  giorni 
vista.  Ingiunge  poi  al  Ministro  di  indicare  nel  mandato,  che 
il  pagamento  può  essere  fatto  all'ultimo  giratario.  Il  teso- 
riere perciò  paga  bene  in  mano  di  costui,  e  si  giustifica  con 
la  quietanza  del  giratario  medesimo  (2).  Disposizioni  che  io 
reputo  applicabili  per  analogia  legale  a  tutti  i  titoli  all'  or- 
dine, che  le  amministrazioni  dello  Stato  accettino  in  confor- 
mità del  Codice  di  commercio. 

Non  parla  il  regolamento  dei  titoli  al  portatore,  sebbene 
il  Codice  di  commercio  ne  riconosca  più  d'uno,  e  non  sia 
escluso,  che  i  gestori  di  qualche  stabilimento  industriale 
dello  Stato  debbano  quietanzare  polizze  di  carico,  fatture  e 
altri  titoli  al  portatore.  Ma  forse  a  tali  esigenze  si  provvede 


(1)  kvL  445  ivi. 
:    •      (2)  Artt.  384,  385,  386,  387  ivi. 
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meglio  coi  servizi  ad  economia,  giacché  le  regole  della  con- 
tabilità non  si  prestano  al  rilascio  di  mandati  impersonali. 
Credo  inutile  l'avvertenza,  che  le  mie  osservazioni  riguar- 
dano titoli  di  indole  giuridica  privata,  non  già  quelli  dei 
Prestiti  pubblici,  i  quali  soggiacciono  a  norme  lor  proprie  e 
non  provengono  dalla  personalità  giuridica  dello  Stato. 

212.  Vediamo  adesso  quale  sia  il  carattere  e  T  efficacia 
delle  quietanze  ritirate  dai  tesorieri  è  dagli  agenti  pagafori. 
E  prima,  che  esse  liberino  l'ufficiai  pagatore,  quando  sono 
regolari,  non  v'  ha  ombra  di  dubbio.  Lo  liberano  tanto,  da 
esonerarlo  anche  dal  rispondere  delle  somme  pagate  indebi- 
tamente, purché  in  seguito  a  regolari  mandati  (1).  Ma  esse  li- 
berano anche  definitivamente  lo  Stato,  e  debbono  aver  carat- 
tere di  pubblici  documenti.  Di  ciò  mi  persuade  la  qualità  di 
pubblico  ufficiale  del  Tesoriere  o  dell'agente  pagatore,  e  l'in- 
carico  che  egli  ha  dalla  legge  di  ricevere  od  attestare,  come 
i  versamenti  e  le  riscossioni,  così  i  pagamenti  che  si  fanno  allo 
Stato  ritenendone  la  quietanza.  Non  avrebbe  logica  la  legge, 
se  dopo  aver  data  tanta  fede  alla  quietanza  da  liberare  il 
contabile  verso  lo  Stato,  non  gliela  dasse  uguale  per  libe- 
rare lo  Stato  verso  il  terzo:  ed  avrebbe  meglio  provveduto 
all'  interesse  personale  dei  contabili,  che  a  quello  più  rispet- 
tabile e  grave  dello  Stato.  Supposizione  veramente  assurda. 
0  il  contabile  conosce  il  creditore,  ed  allora  egli  attesta  da 
sé  solo  la  verità  della  firma:  o  non  lo  conosce,  e  fa  l'atte- 
stazione sul  deposito  dei  testimoni  certificatori  ;  ma  in  en- 
trambi i  casi  è  lui  nella  sua  qualità  di  pubblico  ufficiale,  che 
dà  fede  al  documento,  e  l'autentica  col  bollo  di  uffizio.  Poco 
importa,  che  il  creditore  l'abbia  sottoscritto  o  crocesignato, 
ognorachè  havvi  la  presenza  del  pubblico  ufficiale,  che  at- 
testa direttamente,  o  mediante  i  testimoni,  della  identità  della 
persona,  e  certifica  il  fatto  del  pagamento.  Il  creditore,  il 
quale  si  veda  opporre  la  quietanza  regolare  e  asserisca  di 


(1)  Artt.  453  e  segg.  cit.  Regol. 
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non  averla  né  firmata,  né  crocesigtiata,  non  può  avere  altro 
modo  di  provare  le  sue  asserzioni,  che  la  querela  di  falsità. 

213,  b)  Ojferta  reale.  Secondo  il  Codice  civile,  quando  il 
debitore  vuol  pagare  e  il  creditore  si  ostina  a  non  accettare 
il  pagamentOj  è  concesso  al  debitore  di  fare  rofferta  reale  e 
il  deposito  per  liberarsi.  Questa  facoltà  non  può  davvero 
essere  negata  al  debitore  dello  Sialo,  che  non  riesca  a  vin- 
cere la  resistenza  a  suo  credere  ingiusta  delPAmniinistra- 
zione  pubblica.  E  !e  formalità  che  deve  adempiere,  non  sa- 
ranno diverse  da  quelle  del  Codice  civile  e  di  procedura 
se  il  credito  sia  in  riscossione,  e  il  rifiuto  venga  unicamente 
dall'agente  di  riscossione  o  dal  Tesoriere:  per  esempio,  per- 
chè è  un  terzo  che  paga  e  vuole  la  surrogazione.  Allora  ba- 
sterà l'offerta  reale  fatta  al  contabile  stesso.  Se  il  credito 
non  sia  ancora  in  riscossione,  bisognerà  notificare  alPInten-  * 

dente  o  al  Prefetto,  o  al  Ministro,  che  può  impegnare  la 
spesa,  un  atto,  col  quale  si  rendano  informati  della  volontà  ( 

di  fare  Tofferta,  invitandoli  a  star  presenti  all'atto  medesimo. 

214-  Quando  invece  è  lo  Siato  debitore,  che  atteso  il  ri-  i 

fiuto^del  creditore  procede  alFofferta  reale  e  al  deposito, 
le  formalità  del  Codice  civile  e  della  procedura  ordinaria 
non  sono  più  applicabili;  ma  basta,  che  Pln tendente,  e  Tuf- 
ficiale^  a  cui  spetta,  emetta  il  buono,  il  mandato  o  l'ordine  di 
pagamento,  e  ne  avvisi  uflìcialmente  il  creditore,  affinchè 
sappia  che  può  presentarsi  alla  Cassa  pubblica  per  riscuo- 
terlo. Massima  importante:  oggigiorno  certa  e  fermata  dalla 
giurisprudenza  più  autorevole  e  recente:  conforme  alla  eco- 
nomia della  legge  e  del  regolamento  di  conlabilità:  giustifi- 
cata da  quelle  medesime  considerazioni,  che  escludono  la 
possibilità  di  fare  i  pagamenti  al  domicilio  dei  creditori 
privati  dello  Stato  (1).  Ma  siccome  fu  per  qualche  tempo 
in  controversia,  è  bene  fermarci  un  momento  V  attenzione. 


(1)  Vedi  n,  107;  artt.  438/439  cìt  Re^ol.  f  Loassca,  Effetti  giuridici 
dei  pagamenti  delie  pubbliche  Amministrazioni  (Legger  79,  3,  349  e 
Ùasz.proù.  XV,  I)- 
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Fu  detto,  invero,  che  lo  Stato,  quando  sia  debitore  pri^ 
vaio  zurey  è  un  debitore  come  ogni  altro,  e  non  può  pre- 
tendere privilegi  che  non  siano  esplicitamente  sanzionati  dalla 
legge.  Se  dunque,  fu  concluso,  un'amministrazione  pubblica 
dello  Stato  per  vincere,  verbicausa,  le  resistenze  ingiuste  di 
un  appaltatore  o  di  un  fornitore,  il  quale  pretendo  più  di  quello 
che  essa  crede  spettargli,  vuol  liberarsi  con  una  offerta  reale, 
deve  fare  precisamente  quello  che  farebbe  nel  suo  posto  un 
debitore  privato.  Adattarsi  cioè  a  mandare  la  somma  alla 
casa  del  creditore,  offrirgliela  e  quivi  verbalizzarne  il  ri- 
fiuto (1).  Ma  il  ragionamento  era  superficiale;  e  ben  si  riflet- 
teva in  contrario,  che  dalla  premessa  non  discendeva  per 
necessità  logica  la  conseguenza.  Sta  bene,  che  lo  Stato  sia 
nei  rapporti  contrattuali  debitore  iure  civili,  e  sottoposto  alle 
regole  del  Codice;  ma  non  è  per  questo  meno  vero,  che  le 
condizioni  proprie  dell'Amministrazione  pubblica  portano  a 
stabilire  anche  nell'esecuzione  dei  suoi  contratti  un  sistema 
di  riscossione  e  di  pagamenti  che  non  permette  di  mandare  i 
danari  alle  case  dei  creditori.  È  dunque  di  assoluta  necessità, 
il  fare  l'offerta  con  la  notificazione  dell'avviso.  E  necessità 
legittima,  perchè  derivante  da  leggi,  a  cui  chi  contratta  con 
lo  Stato,  si  sottopone;  ninno  potendo  contrattare  con  un  ente 
morale  senza  rispettare  le  regole,  con  cui  si  svolge  la  sua  ca- 
pacità contrattuale.  E  necessità  giustificata  e  ragionevole, 
perchè  l'offerta  labiale  dell'Amministrazione  pubblica  non 
rende  peggiore  la  sorte  del  creditore:  non  desta  i  medesimi 
sospetti  che  farebbe  nascere  Tofferta  verbale  di  un  privato 
qualunque;  certo  essendo  che  l'Amministrazione  non  fa  offerte 
per  burla;  spedisce  l'avviso  sul  serio,  quando  il  mandato  di 
pagamento  è  in  mano  del  Tesoriere  e  i  quattrini  son  pronti 
per  pagarlo.  Egli  è  perciò  che  l'antica  dottrina  è  rimasta 
senza  credito  nella  giurisprudenza  più  recente  (2). 


(ì)  Vedi  Oass.  Napoli,  3  agosto  1876  (Foro,  76,  1,  1294). 
(2)  Cass.  Napoli,  13  luglio  1877  (Foro,  11,  1,  1873)  ;  e  la  stessa  Cass. 
a  Sezioni  Unite,  9  maggio  1879  citata  dal  Loasses;  Venezia,  24  gen- 
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215,  c)  Rimessione  del  debito.  E  inutile  parlare  delle  pre* 
sunzìoni  di  condono,  che  risultaao  dalla  restituzione  del  ti- 
tolo in  forma  privata,  secondo  V  articolo  1279  del  Codice 
civile:  perchè  le  solennità  formali  richieste  nelle  riscossioni 
e  nelle  quietanze,  escludono  una  presunzione,  che  sarebbe 
fondata  sopra  la  violazione  della  legge  di  Contabilità.  Può 
certo  anche  rAmministrazione  condonare  in  tutto  o  in  parte 
un  debito;  ma  non  gli  è  dato  farlo,  che  in  via  di  transazione, 
0  quando  sia  provata  T  impossibilità  di  esigerlo  (1).  La  prima 
è  giustificata  dallo  studio  di  evitare  la  lite,  e  deve  essere 
sempre  preceduta  dal  parere  del  Consiglio  di  Stato,  spesso 
da  quello  della  R.  Avvocatura  erariale,  e  approvato  dal  Mi- 
nistro 0  dall'autorità  delegata  (2).  La  cancellazione  del  credito 
inesigibile  è  poi  richiesta  non  tanto  per  liberare  gli  agenti 
contabili  da  responsabilità  di  mancata  esazione,  quanto  an- 
che per  non  aggravare  Io  Stato  di  spese  inutili  pel  ricu- 
pero di  crediti,  quando  è  chiarita  la  impossibilità  di  esi- 
[  gerii.  A  tal  proposito  bisogna  distinguere  crediti  di  dubbia 
|,  e  difficile  esazione,  da  crediti  assolutamente  inesigibili.  Gli 
uni  si  trasportano  dalle  contabilità  dello  Amministrazioni, 
che  gli  hanno  in  carico,  nella  contabilità  deirAmmìnistrazione 
demaniale:  la  quale  fa  gli  ultimi  tentativi  di  riscossione  {3). 
Gli  aUri  si  annullano  cancellandoli  dalle  scritture  di  Ammini- 
strazione per  decreto  dell'autorità  competente:  che  in  via  ge- 
rarchica sale,  crescendo  la  somma  del  credito,  dalllntendcnte 
di  finanza  col  parere  del  solo  Regio  Avvocato  erariale,  fino 
al  Ministro  del  Tesoro,  coi  voti  e  della  Regia  Avvocatura 
erariale  e  del  Consiglio  di  Stato  (4), 


uaio  1880  {Temi  veneta,  SO,  20);  Cass.  Torino,  4  febbraio  1SS8  (Fol^o, 
K8,  ì.  485);  Catania,  11   febbmio  188$  (Legf?^,  80.  1,  55  u 

(1)  Vedi  D,  98;  Mantellini,  op.  ciL  I,  pag,  8  ;  Cass,  Komn,  3  génii.  1870 
(BolL  79,  128). 

(2)  Art  44  eit*  Re^ol,  4  maggio  1885. 

(3)  Arti  301,  :^2  cìt  RegoK 

(4)  Artt.  303,  304  ivi, 

Gioaoi  -*  Lq  BoSirina  delle  Persone  giuridiche*  —  VoL  IL  & 
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216*  d)  Compensazione.  E  notissimo,  che  di  compensaziono 
legale,  dato  il  concorso  dei  requisiti  essenziali  secondo  il 
Codice,  sono  suscettivi  aache  i  credili  dello  Stato  nati  da 
obbligazioni  civili  {!],  Ma  per  quanto  la  regola  sia  certa,  essa 
non  si  applica  con  quella  latitudine,  di  cui  è  capace  tra 
persone  private;  perchè  la  diversità  degli  uffici,  e  la  divi- 
sione delle  attribuzioni  tra  essi  neirordinamento  amministra- 
tivo dello  StatOj  riesce  d'impedimento  alla  compensazione 
legale,  quando  il  credito  e  il  debito  corapeusabili  tra  loro 
non  dipendono  dal  medesimo  uflSciOp  Ma  si  badi  bene:  di 
ciò  non  si  rende  ragione  col  dire,  che  le  slatlones  fìsci  siano 
tutte  erette  in  altrettante  persone  giuridiche  separate  Tuna 
dalTaltra.  Dipende  soltanto  da  ragioni  di  convenienza  am- 
ministrativa, la  quale  esige,  che  ogni  ufficio  fiscale  tratti 
.  gli  affari  suoi,  senza  impacciarsi  in  quelli  degli  altri.  La 
stessa  giurisprudenza  romana  obbediva  a  questo  principio 
di  convenienza,  che  fu  rispettato  anche  nel  gius  comune 
precedente  alle  moderne  legislazioni  :  la  nostra  Ì^Qg<ì  di  Con- 
tabilità r  ha  implicitamente  sanzionato,  col  volere  che  k 
entrate  e  le  spese  dello  Stato  siano  trattate,  riscosse  e  pa- 
gate da  uffici  distinti,  tranne  autorizzazioni  speciali  a  far 
diversamente;  e  la  giurisprudenza  moderna  lo  riconosce  e 
lo  applica  costantemente  (2)* 


(1)  Vedi  L.  24,  D,  de  compens,  (XVI,  2j  ;  L.  IO,  %  a,  D.  de  mn 
fisci  (XLTX,  14);  Teoria  delie  obbligazioìii,  Vili,  46.  Le  imposte  e  altri 
crédili  pubblici  nt>n  sono  suscettivi  di  compensazione. 

(2)  Vedi  Teoria  delle  ohblìr^azioni^  VITI,  33,  dove  ho  citato;  L.  i, 
C.  de  competis.  (IV  31);  Bersanì,  rfe  Compem.  cap.  II,  quacst.  10,  n.  4; 
Sebastiani  de  Medici,?,  de  CQmpe?ìs.  pars,  ì,  quaest  38,  n*  5;  Tyndarus, 
de  compens.  1,  32;  Voet,  Pand.  XVI»  2,  16;  Desjardins,  Compem.  146; 
Aubry  et  Rau,  §  327  testo  e  nota  7;  Botirgeois,  Compem,  pa^'.  130; 
Dulloz,  Rép.  ObL  2749-2734;  Gand,  10  janvier  18  U  {Pas.  beige,  42,3, 242); 
Mantellini,  op.  cit  I,  pa^C-  9  e  4G2)  ;  Napoli,  10  marzo  1S74  (Giur. 
tor.  XI,  068);  e  18  luglio  1879  [Bolìettino,  ecc.  80,  518);  Casg.  Rana, 
25  ottobre  1878  (Foro,  79,  1,  157  con  nota);  Venezia,  1  luglio  188^. 
(BetL  ecc.  80,  860);  Cass-  Roma,  5  marzo  1880  {Legge,  SI,  1,  228);  ma 
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Rimane  a  vedere,  che  cosa  debba  intendersi  per  diversità 
ditiffici;  e  segnatamente,  se  la  diversità  sparisca,  solo  per- 
chè una  medesima  cassa  pubblica,  caso  frequente  a  succe- 
dere, sia  incaricata  della  riscossione  di  crediti  e  del  paga- 
mento di  debiti  per  conto  di  due  Amministrazioni  diverse 
dello  Stato.  Io  non  Io  credo,  perchè  ò  il  bisogno  di  non  con- 
fondere la  trattazione  amministrativa  degli  affari  quello,  che 
impedisce  la  compensaaione-  Ora  gli  agenti  di  riscossione  o 
di  pagamento  non  trattano  gli  affari,  non  prendono  cogni* 
(ione  delle  ragioni  di  credito  e  di  debito;  ina  si  restringono 
a  far  riscossioni  e  pagamenti  secondo  i  ruoli  e  i  mandati 
che  ricevono  dalle  varie  Amministrazioni,  a  cui  debbono 
renderne  conto.  Di  ciò  trovo  la  conferma  nelPinsegnamento 
di  qualche  antico  trattatista,  il  quale  ammetteva  la  compen- 
sazione soltanto  sì  debitum  et  credìtum  ah  unico  Officiali 
cagnùscendum  essent{\)\  e  piii  recente  e  autorevole  in  quaU 
che  decisione  della  Cassazione  di  Roma  (2). 

217,  Credo  superfluo  avvertire,  che  F  inammissibilità  della 
compensazione  legale  nei  proposti  termini,  essendo  un  bene- 
ficio per  lo  Stato  e  avendo  per  ragione  la  convenienza  am- 
ministrativa, non  può  ritorcersi  in  danno  delFAmministra- 
zione,  né  sopravvivere  alla  sua  causa;  la  quale  vien  meno, 
quando  la  convenienza  deirAmministrazione  pubblica  richieda 
per  ragioni  straordinarie  la  compensazione»  sebbene  il  cre- 
tiito  e  il  debito  abbiano  radice  in  affari  trattati  da  uffici 
diversi.  Non  solo  per  disposto  eccezionale  di  leggi,  che  per- 


questa  sentenza  applicò  la  massima  nei  rapporti  fra  il  Dotuanio  e  il 
Foodo  Culto,  che  possono  considerarsi  ven*mente  due  persone  giuridiclie 
distinte. 

(1)  Bersani,  op,  eìt.  ioc,  cit.  20, 

{2)  Cass,  Roma,  cit,  sentenza  25  ottobre  1878  ivi.  Però  V  unità  della 
persona  dcL.  contabile,  non  annulla  la  duplicità  obiettiva  di  due  rami 
distìnti  di  amministrazione  e  di  contabilità;  e  nella  specie  questa  du- 
plicità è  accertata  dalla  organizzazione  di  due  direzioni  generali  tra 
'loro  separate. 
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mettano  ai  debitori  di  offrire  in  pagamento  titoli  di  credito 
verso  lo  Stato,  ma  anche  per  disposizione  delle  autorità  am- 
ministrative  competenti,  lo  Stato  può  dunque  rinunziare  al 
beneficio  derivante  dalla  diversità  degli  uflSci;  valersi  anche 
della  compensazione  facoltativa,  ed  opporla,  quando  ne  con* 
eorrano  le  condizioni  essenziali. 

Noterò  di  passata,  che  alla  improponibilità  della  compen- 
sazione fra  crediti  e  debiti  di  Amministrazioni  diverse  fu 
nell'antica  pratica  fatta  eccezione,  quando  il  Fisco  diven- 
tava erede  del  suo  debitore:  quia  tunc  tura  et  actiones 
confunduntur,  et  propter  talem  confusionem  inducitur  com- 
pensano (1).  Ma  parmi,  che  la  liberazione  delle  garantie  reali 
e  delle  personali,  di  cui  parlano  i  trattatisti,  non  dipenda 
nei  termini  proposti  dalla  compensazione,  bensì  dalla  confu- 
sione del  creditore  e  del  debitore  in  una  sola  persona.  Con- 
fusione, che  non  resta  impedita,  sebbene  le  Amministrazioni 
siano  diverse. 

218.  e)  Prescrizione  e  altri  modi  di  estinguere  le  obbli- 
gazioni. La  novazione,  la  confusione,  la  perdita  della  cosa 
dovuta,  e  generalmente  l'impossibilità  sopraggiunta  per  forza 
maggiore,  possono  trovare  termini  di  applicazione  anche  alle 
obbligazioni  contrattuali,  in  cui  si  trovi  impegnato  lo  Stato, 
e  non  richiedono  osservazioni.  Poco  dirò  sulle  azioni  re- 
scissorie. 

Logicamente  le  azioni  di  nullità  e  di  rescissione  appel- 
lano al  difetto  originario  del  vincolo  contrattuale,  piuttosto- 

(1)  Bersani,  loc.  cit,  n.  9  ;  Peregrinus,  de  iuribus  fisci,  lìb.  VI,  tit.7| 
n.  15.  «  Si  tamen  Fiscus  succederet  uni,  qui  esset  debitor  et  creditor 
<c  diversarum  stationum,  ratione  confusionis  fideiussores  ìllius  liberaren- 
«  tur.  »  Gli  antichi  trattatisti  ripugnavano,  nonostante  il  rigore  del  prin- 
cipio, dall' applicazione  delle  multe  e  degl'interessi,  quando  il  credito  e 
il  debito  sarebbero  stati  compensabili  legalmente,  se  non  si  fosse  trat- 
tato di  uffici  diversi  (Bersani,  loc,  cit  n.  11);  ma  io  non  credo  di  dover 
parlare  di  questa  equitativa  limitazione  del  principio:  come  quella  che 
può  essere  ottima  ragione  di  transazioni  e  di  condoni,  ma  insufficiente 
a  declinare  stricto  iure  dalla  regola. 
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che  alla  sua  estinzione.  Ripeterò  tuttavia,  per  seguire  il  me- 
todo del  Codice,  che  restano  fuori  di  uso  nei  contratti  dello 
Stato.  Si  tratta  invero  di  incapacità  a  contrattare?  Or  bene, 
la  Amministrazioni  dello  Stato  contrattano  mediante  un  si- 
stema di  guarentigie,  che  hanno  il  loro  pieno  svolgimento 
nel  giro  stesso  deirAmministrazione  anche  prima  delP  ap- 
provazione del  contratto:  la  quale  per  ultimo  non  interviene, 
S6  la  trattativa  non  abbia  proceduto  regolarmente:  lo  che 
esclude  il  bisogno  di  ricorrere  al  giudice  per  ottenere  la 
rescissione  e  fare  annullare  un  contratto,  che  essendo  privo 
di  approvazione  non  ha  valore  per  T Amministrazione  pub- 
blica. Questo  sia  detto  per  T  incapacità  da  parte  dello  Stato, 
Da  altra  parte  l'incapacità  legale  di  obbligarsi  darebbe  certo 
diritto  al  minore,  all'interdetto  o  ad  altro  incapace  di  im- 
pugnare la  validità  della  sua  obbligazione  contrattuale;  ma 
un'Amministrazione  pubblica,  assistita  da  uffici  consultivi, 
garantita  da  tanti  rigori  di  procedimento,  non  cade  facil- 
mente nel  tranello  di  stipulare  un  contratto  con  un  inca- 
pace. Quanto  ai  vizii  di  consenso,  lo  stesso  sistema  delle 
guarentige  amministrative  rende  anche  impossibile  il  con- 
corso deirerrore  (giacché  non  parlo  neppure  del  dolo  e  della 
frode)  a  danno  dello  Stato,  Può  piuttosto  esser  vittima  di 
qualche  errore  chi  contratta  con  rAinministrazione:  e  pur 
troppo  gli  appaltatori  di  lavori  pubblici  lamentano  spesso 
errori  nei  disegni  e  nelle  perizie  delle  opere^  o  per  sottrarsi 
a  appalti  improvvidamente  assunti  con  ribassi  eccessivi^  o 
per  ottenere  compensi  e  aumenti  di  prezzo.  Non  v'ha  dub- 
bio, che  a  rigor  di  principio  Terrore  sostanziale  vizia  qualun- 
que contratto,  ci  abbia  o  non  ci  abbia  parte  TAmministrazione. 
Ma  è  raro,  che  non  si  abusi  del  principio  tentando  di  far  pas- 
sare per  errore,  ciò  che  fu  invece  imprudenza  e  forse  anche 
malizia.  Tutta  l'importanza  deiravvertiraento  si  riduce  a  que- 
stioni di  fatto  e  a  retta  applicazione  del  principio  (1)» 


(1)  Yedt  n,  258< 
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219.  Finalmente,  le  teorie  del  diritto  civile  intorno  alla 
prescrizione  estintiva  sono  comuni  alle  azioni  contrattuali 
attive  e  passive  dello  Stato:  per  il  noto  aforistno,  che  lo 
Stato,  considerato  come  soggetto  di  diritti  civili,  va  oggi- 
giorno soggetto  alla  prescrizione  civile  (1).  Lo  che  importa^ 
a  suo  luogo,  anche  l'applicazione  delle  prescrizioni  commer- 
ciali. Nessuna  modificazione  io  trovo  alle  regole  del  gius  ci* 
vile  intorno  alla  durata  della  prescrizione:  giacche  sebbene 
non  siano  poche  le  prescrizioni  di  gius  singolare,  che  ri- 
guardano taluni  debiti  dello  Stato,  esse  non  attengono  pro- 
priamente alle  obbligazioni  contrattuali  more  privalo  (2). 
Quelle  tra  esse,  che  piìi  si  avvicinano  alla  materia  contrat- 
tuale, sono  la  prescrizione  di  25  anni  per  i  Buoni  ilei  Te- 
soro, e  quelle  anche  più  brevi  per  i  debiti  della  Posta  (3). 

Sotto  il  governo  dei  principii  comuni  restano  pure  i  modi 
e  le  cause,  per  cui  si  interrompe  o  si  sospende  la  prescri- 
zione: e  se  qualche  cosa  merita  di  fermare  Tattenzione  del 
giureconsulto,  è  l'efficacia  interruttiva  che  può  avere  il  ri- 
corso amministrativo;  giacché  sebbene  i  debiti  contrattuali 
dello  Stato  diano  origine  ad  azioni  giudiziarie,  non  esclu- 
dono tuttavia  l'esperimento  di  quei  rimedii,  che  si  attuano 
mediante  ricorsi  alle  autorità  amministrative  secondo  il  loro 
ordine  gerarchico  fino  al  Capo  dello  Stato.  Ora,  io  credo, 
che  la  pendenza  del  ricorso  amministrativo  interrompa  la 
prescrizione;  e  lo  argomento  dal  riflettere,  che  secondo  i 
principii  del  nostro  Codice  civile,  checché  sia  sotto  altre  le- 
gislazioni, non  è  necessaria  una  citazione  giudiziale,  ma 
basta  un  atto  di  mora  per  interrompere  la  prescrizione  (4J. 


(1)  Art.  2114  Cod.  civ.  Per  la  prescrizione  acquisitiva  vedi  il  n,  04, 

(2)  Vedi  Teoria  delle  obbligazioni.  Vili,  347,  348. 

.     (3)  Legge  4  aprile  1856;  art.  587  Regol  4  maggio  lSS5;artt.44 
56,  59,  72,  73  Legge  postale  testo  unico,  20  giugno  1889, 
(4)  Art.  2125  Cod.  civ. 
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Ciò  posto,  un  ricorso,  con  cui  il  creditore  si  rivolge  air  Am- 
ministrazione e  domanda  formalmente  di  essere  pagato,  è 
qualche  cosa  più  che  un  atto  di  semplice  mora:  e  quando 
sia  rivolto  alTufiSzio  competente  per  la  trattazione  ammini- 
strativa delPaffare,  deve  interrompere  la  prescrizione.  Non  la 
interromperebbe,  se  restasse  abbandonato  ;  ma  siccome  le 
leggi  non  fissano  termini  di  perenzione,  diventa  questione 
di  prudente  arbitrio  il  giiulicarcj  se  il  ricorso  sia  0  non  sia 
stato  abban lionato. 

Da  ultimo,  anche  sulle  ricognizioni  interruttive  valgono 
le  regale  generali:  e  a  parer  mio,  ogni  amministratore  può 
riconoscere  il  debito  ai  meri  effetti  di  interrompere  la  pre- 
scrizione in  corso;  ma  non  può  rinunziare  alla  prescrizione 
compiuta  (1), 

220.  Mi  resterebbe  a  parlare  delle  prove  ;  ma  basta  per 
ora  il  cenno  che  già  ne  feci  nella  Parte  generale;  giacché 
mi  riservo  di  fornire  maggiori  schiarimenti  sul  procedimento 
probatorio  riguardo  alle  Amministrazioni  delio  Stato,  quando 
in  ultimo  ragionerò  dei  giudizi, 

CAPITOLO  IL 

DELLE     VARIE     SPECIE     DI     CONTRATTI 

CHE    SI    CONCLUDONO    DALLO    STATO 

221.  Finita  Tesposizione  dei  principii  generali,  conviene 
adesso  esaminare  in  particolare  quelli  propri  alle  varie  specie 
di  contratti,  che  si  concludono  civilmente  dalle  Amministra- 
zioni  dello  Stato, 

Una  divisione  fondamentale  si  fa  dai  civilisti  fra  con- 
tratti di  beneficenza  e  contratti  a  titolo  oneroso;  ma  quando 
sì  discorre  dei  contratti   dello  Stato,  quelli    di    beneficenza 


ì 


(1)  Vedi  n,  98;  e  citatt*  Teoria  delle  obbligaziom,  he,  eit  n.  274. 
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poco  0  nulla  domandano  ai  dati  dottrinali  della  personalità 
giuridica.  Non  già  che  Io  Stato  non  riceva  e  non  faccia  li- 
beralità; ma  le  forme  contrattuali  secondo  i  principii  del 
gius  civile  vi  rimangono  quasi  sempre  estranei.  Certo  le 
largizioni  a  qualche  fine  determinato,  che  si  raccolgono  dalle 
Amministrazioni  pubbliche  per  effetto  di  donazione,  vanno 
soggette  alle  regolo  del  gius  civile  (1),  e  a  quelle  autoriz- 
zazioniy  che  sono  richieste  in  tutti  i  donativi  fatti  ai  corpi 
morali  (2);  ma  sono  rarissime,  giacché  la  maggior  parte  dei 
lasciti  provengono  da  testamenti.  Le  liberalità  poi,  che  si 
fanno  dallo  Stato  ad  altri  Corpi  morali  o  a  cittadini  privati 
si  liberano  interamente  dagli  impacci  del  diritto  privato,  per 
governarsi  esclusivamente  con  le  norme  del  giure  pubblico. 
Emanino  da  titoli  ordinari  di  merito  nelle  arti,  nelle  scienze, 
nei  servigi  pubblici;  o  derivino  da  titoli  straordinari  di  be- 
neficenza versp  la  patria,  saranno  sempre  sussidii,  pensioni, 
ricompense,  medaglie,  premi  dMncoraggiamento,  contributi  e 
concorsi  dello  Stato  (3),  che  si  concedono  autoritariamente 
dalla  legge  o  almeno  dal  Governo  coi  poteri  politici.  Con- 
cessioni cioè  di  giure  pubblico,  piuttostochè  donazioni  di 
diritto  privato,  revocabili  ad  nutum  o  con  la  semplice  can- 
cellazione dal  Bilancio,  o  con  disposizione  di  leggi  speciali  (4), 
ma  sempre  con  norme  estrinseche  al  Codice  civile. 

Quanto  alle  varie  categorie  di  contratti  a  titolo  oneroso, 
in  cui  s'impronta  veramente  l'operosità  giuridico-privata 
dello  Stato,  chi  voglia  ritirarne  lo  studio  dalla  solitudine 
scientifica  e  renderlo  vivo  e  importante  come  le  faccende  di 


(1)  Tale  è  la  massima  adottata  anche  dalla  giurisprudenza  fran- 
cese; Perriquet,  Les  contrats  de  VÉtat,  n.  713;  che  cita  Cass.  Paris, 
9  aout  1809  (Dalloz,  Rép.  Comp.  admin.  170). 

(2)  Vedi  nn.  58,  59,  60. 

(3)  Vedi  nn.  98  in  fine  e  138;  Perriquet,  op.  cit  714  a  719. 

(4)  Vedasi  in  argomento  una  nota  del  Filomusi-Guelfi  (Foro  it, 
90,  1,  1226). 
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tutti  j  giornij  le  può  spartire  in  tre  classi  complessive  divi- 
sibili ogDuna  iìi  piii  sottospecie  più  o  meno  omogenee: 

contratti  traslativi  delle  proprietà, 

locazioni  di  cose  o  di  opere, 

transazionij  prestiti,  comodati,  depositi,  giuochi,  fide- 
iussioni e  altri  contratti  di  garantia. 

§1- 
Contraiti  che  trasferiscono  la  proprietà. 

I. 

222.  Alienazioni.  Distinguiamo  innanzi  tratto  lo  Stato 
che  aliena  dallo  Stato  che  acquista.  Con  le  vendite,  le  per- 
mute e  le  divisioni,  lo  Stato  moderno  liquida  il  suo  patri- 
monio, conformandosi  a  quel  regime  finanziario,  che  appunta 
Tentrata  pubblica  sul  tributo:  oppure  le  Amministrazioni 
pubbliche  vendono  i  proventi  dei  beni  fruttiferi,  o  si  dis- 
fanno degli  arredi  inutili  o  inservibili.  Contratti  senza  dubbio 
di  diritto  privato,  ma  di  cui  ho  esaurita  la  trattazione  nel 
titolo  precedente;  dove  toccando  delle  facoltà  che  spettano 
al  Governo  in  opera  di  alienazione,  ho  dovuto  per  connessione 
di  argomento  discorrere  delle  norme  di  diritto  civile,  tem- 
perate da  leggi  singolari,  che  governano  questa  sorta  di 
contrattazioni  (1).  Si  potrebbero  aggiungere  le  enfiteusi,  che 
importano  in  virtù  delle  moderne  aflfrancazioni  concesse  agli 
utilisti^  una  alienazione  potenziale.  Ma  le  enfiteusi  concluse 
oggigiorno  dal  Demanio,  sono  il  rimasuglio  di  antiche  dis- 
posizioni legislative,  e  vanno  a  scemare  d'importanza  (2). 

II. 

223.  Acquisti  e  forniture.  Non  c'è  dubbio,  che  lo  Stato 
ha  bisogno  continuo  di  acquistar  beni  di  ogni  specie  per  le 


(1)  Vedi  nu.  137  a  167;  Perriquet,  Les  contrats  de  VÉtat,  192  a  196. 

(2)  Vedi  Mantellini,  op.  cit  II,  pag.  676. 
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necessità  dei  servizi  pubblici,  e  ho  già  fatto  conoscere  quali 
poteri,  in  un  Governo  bene  ordinato  e  a  tenore  della  na- 
stra legislazione  positiva,  godono  le  amministrazioni  per 
provvedersi  di  tutte  le  cose  occorrenti  man  mano  ai  Bervhi 
civili  e  militari.  Il  progresso  del  discorso  ricerca,  cho  io 
passi  a  dare  l'idea  giuridica  di  siffiUti  acquisti.  I  quali  per 
verità  sono  compre  sottoposte  sostanzialmente  alle  regole 
dei  Codici,  salvo  le  modificazioni  derivanti  dalla  legge  di 
Contabilità,  e  dalle  clausole  dei  Capitolati  (1),  Modificazioni 
per  altro  assai  meno  salienti  di  quelle  risgiiardanti  le  alie- 
nazioni; tantoché  non  ci  è  stato  mai  bisogno  di  un  corpo 
di  leggi  organiche  per  regolare  gli  acquisti  e  le  forniture. 
Se  sono  compre  tutt'affatto  straordinarie  di  un  immobile  o 
di  qualche  oggetto  mobile,  che  il  Governo  faccia  nei  limiti 
dei  crediti  aperti  col  bilancio  e  sotto  le  norme  della  legge 
di  Contabilità,  è  inutile  discorrerne,  perchè  non  offrono  ar- 
gomento di  rilievo.  Se  poi  sono  provviste  o  somministra- 
zioni occorrenti  periodicamente  e  con  carattere  continuativo, 
rientrano  nel  concetto  giuridico  delle  forniture^  e  richiamano 
in  modo  speciale  l'attenzione,  essendo  affari  importantissimi, 
frequenti,  e  non  privi  di  difficoltà  giuridiche  (2). 


(1)  Perriquet,  op,  cit.  n.  114,  cita  la  giurisprudenza  del  Consiglio  di 
Stato  francese  intorno  ali*  applicazione  del  Codice  civile  a  questa  sorta 
di  contratti. 

(2)  Vedi  n.  63.  Le  condizioni  giuridiche  delle  nostre  Amministra- 
zioni di  Stato  non  sono  diverse  da  quelle  descritte  dal  Cotelle,  op.  dt. 
I,  338  a  proposito  della  Francia.  «  Le  service  du  matèrici  de  la  guerre, 
«  egli  dice,  et  colui  du  matèrici  de  la  marine,  entro  autres,  nécessitent 
€  des  marchés  considórables,  et  journaliers  de  matiéres  brutes  et  non 
«  confectionnées,  de  fournitures  d'objets  confectionnés  et  non  confection- 
«  nés,  qui  sont  versés  dans  les  magasins  de  TÉtat;  nous  en  avons  dit  un 
€  mot,  à  Toccasion  des  régles  concernant  la  Comptabilité  des  matiéres» 
T.  I,  n.  338,  «  on  distingue  aujourd'hui  dans  la  comptabilité  deux  parties 
€  distinctes,  la  comptabilité  dés  deniers  publics,  et  celle  des  matiéres 
€  en  magasin.  Dans  plusieurs  de  nos  services  publics  TÉtat  possedè  en 
«  magasin  des  matiéres  en  grande  abondance,  et  pour  des  sommes  con- 
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224.  Come  lutti  sanno,  il  contratto  di  fornitura,  detto  an- 
che di  somtninistrazionej  è  una  compravendita  di  generi  o 
di  quantità^  con  cui  il  fornitore  assume  Tobbligo  di  sommini- 
strare alTappaltante  per  un  tempo  determinato  certi  generi 
di  merci  gregge  o  dì  prodotti  lavorati  a  un  prezzo  convenuto. 
Richiede  un  oggetto,  merci  o  prodotti  in  genere;  ed  un  prezzo, 
determinato  per  il  solito  a  peso  o  a  misura  secondo  le  tariffe 
allegate  al  contratto,  ma  che  può  stabilirsi  ^nche  per  aver- 
sìoìiem,  o,  come  dicesi,  inbìocco.  Contratto  di  carattere  com- 
merciale per  il  fornitore,  e  sottospecie  della  generica  categoria 
delPappalto,  con  cui  molti  lo  confondono  addirittura,  quan- 
tunque veramente  Tappalto  sia  una  figura  giuridica  di  nozione 
più  ampia,  ed  abbracci  tanto  la  sola  fornitura,  quanto  la  sola 
locazione  di  opera,  e  perfino  Tuna  e  l'altra  insieme, 

E  se  tale  è  nel  giure  privato  la  nozione  del  contratto  di 
somministrazione  scompagnata  dalla  prestazione  di  opera, 
essa  non  varia  per  mutar  di  soggetto  e  adattarsi  allo  Stato. 
Certo  vi  si  aggiungono  le  solennità  degli  incanti  e  di  tutto 
il  procedimento  amministrativo  richiesto  dalla  legge  di  Con^ 
tabilità;  ma  sostanzialmente  la  fornitura  resta  anche  in  mano 
dello  Stato  una  compravendita  come  tra  privati,  e  si  go- 
verna con  le  regole  del  gius  comune  oltre  le  poche  modifica- 
zioni derivanti  la  pili  parte  dalle  clausole  particolari  dei 
Capitolati  (1).  Ma  cominciamo  dall'analisi  della  definizione, 


«  sidéral:ile3.  Ai  usi  pour  la  marine  milìtaìre  et  rentretìen  tle  nos  forces 
«  navales,  les  arsenaux  sont  continueUement  appravisìoniiés  de  boia  de 
«  constnictìon,  de  fer  et  do  cuivre,  de  chauvre  et  de  goiidrt.ui,  etc.  Le 
€  muiìsiére  de  Ja  guerre  recoit  pareillement  chaqiie  jour  dans  ses  ma- 
€  ^asins  dos  foiirnitures  considérables  pour  la  nourrlture  des  trotipes, 
<  en  farine^,  lAg^^mes  et  vivres  de  toute  espéee;  en  objets  d'habìllement, 
€  de  literie,  de  cuisine  pour  les  casernes,  ìes  hòpltaui  et  les  prìsena 
€  militaìres;  en  objots  d'armement,  dans  les  manifactures  et  déptMs 
«  d'armeì?,  etc,  etc,  > 

(1)  La  fornitura  nel  suo  genuino  carattere  di  compravendita,  non 
forma  oggetto  che  di  pochissime  dkpDsizioDi  legislalive;  giacche  le  no- 
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e  comprenderemo  meglio  T  importanza  del  contratto  di  for- 
nitura. 

È  una  compravendita.  Questa  definizione  giuridica  ha  va- 
lore fondamentale,  perchè  serve  a  distinguere  il  contratto  di 
somministrazione  dalla  locazione  di  opera,  con  cui  ha  talune 
analogie  apparenti  accompagnate  da  diversità  sostanziali  negli 
effetti  giuridici.  Le  analogie  nascono  da  ciò,  che  sebbene 
la  compravendita  abbia  per  oggetto  un  dare  e  la  locazione 
di  opera  un  facere,  tuttavia  anche  la  fornitura  più  semplice 
che  possa  immaginarsi,  impone  al  fornitore  una  qualche  ne- 
cessitas  faciendi^  dovendo  egli  adoperarsi  nel  cercare  i  ge- 
neri 0  i  prodotti  sulla  piazza,  e  provvederseli  per  farne  poi 
la  consegna;  e  da  altro  canto,  quantunque  la  locatio  operis 
abbia  per  obietto  un  facere^  pure  se  il  locatore  deve  fabbri- 
care ufi  prodotto  con  materia  sua,  è  anche  stretto  da  una 
ohltgatio  dandi^  che  consiste  nel  consegnarlo  e  trasmetterne 
la  proprietà  airappaltante.  Le  differenze  poi  fra  compraven- 
dita e  locazione  di  opera  possono  cadere  su  vari  punti:  di 
cui  i  principali  sono  il  regolamento  dei  rischi  e  pericoli,  le 
cause  di  risoluzione,  le  conseguenze  deirinadempimento,  Tap- 
plicazione  delle  tasse  di  registro,  e  talvolta  perfino  la  com- 


stre  leggi  di  amministrazione  la  contemplano  piuttosto  come  un  acces- 
sorio della  prestazione  di  lavoro.  Vedansi  ciò  nonostante  gli  articoli  i 
5,  6,  7,  8, 61  Legge  17  febbraio  1884  ;  326  Legge  20  marzo  1865  Ali.  F.; 
9  Le^^Q  20  marzo  1865  Ali.  E;  3  a  6, 37,  53,  54,  59, 60,  83  Regol.  4  mag- 
gio 1885;  i  quali  contengono  disposizioni  relative  al  procedimento  d'in- 
canto, 0  ai  patti  da  introdursi  nei  Capitoli  di  oneri,  o  al  diritto  delle 
cessioni  e  dei  sequestri  sul  prezzo  dei  contratti  in  corso.  Vedi  pure 
Mantelli  ni,  op.  cit.  II,  pag.  543. 

Ebbi  già  ad  avvertire,  che  per  gli  acquisti  dei  tabacchi,  e  dei  grani 
destinati  alle  sussistenze  militari,  la  legge  del  dì  11  luglio  1889,  modi- 
ficando i  principi!  generali  di  quella  contabilità,  ha  permesso  la  trattativa 
privata;  e  l'articolo  21  del  Capitolato  per  l'esercizio  delle  Reti  ferro- 
viarie mediterranea  e  adriatica,  nonché  il  77  del  Capitolato  per  la  Rete 
sicula,  approvati  con  la  legge  27  aprile  1885,  hanno  favorito  nelle  licita- 
zioni le  industrie  nazionali. 
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potenza  giudiziaria  a  preferenza  dell'  amministrativa  e  di 
questa  a  quella  nelle  legislazioni  che  conservano  V  istituto 
del  contenzioso  amministrativo  per  certe  controversie  dello 
Stalo  (1).  Interessa  dunque  di  ben  definire  la  natura  giuridica 
del  contratto  ;  e  le  difiBcoltà,  come  ognuno  vede,  vanno  cre- 
scendo a  misura  che  l'oggetto  ne  diviene  complicato,  e  la 
merce  o  il  prodotto  da  somministrarsi  sia  un  operaritm  com- 
posìiarum  e/fecius^  o  si  abbia  m  eodem  negotiu  un  misto 
di  prestazione  di  cose  e  di  lavori.  Approfondirò  questa  ri- 
cerca, qnando  parlerò  degli  appalti  di  lavori  (2);  ma  intanto 
io  noto,  che  nella  fornitura  semplicej  quella  cioè  che  ha  per 
solo  obietto  la  prestazione  di  derrate  o  prodotti  naturali, 
e  anche  lavorati,  ma  quali  già  si  trovano  sulla  piazza  belli 
e  fatti,  il  carattere  della  compravendita  è  indiscutibile;  perchò 
uessun  giureconsulto  ha  mai  dubitato,  che  il  venditore  diventi 
un  locatore  in  grazia  di  quella  necessitas  faciendi,  che  si 
riduce  a  cercare  e  acquistar  sulla  piazza  per  poi  consegnare; 
e  non  potendo  scompagnarsi  dalle  vendite  di  genere,  non 
serve  a  trasformarlo  in  locazioni  (3). 

225.  E  compravendita  di  genere  sottoposta  al  Codice  di 
commercio.  Ciò  nasce,  perchè  le  vendite  di  un  corpo  certo 
e  determinato  non  pigliano  il  nomo  di  forniture.  Queste  ri- 
chiedono ia  persona  di  un  imprenditore,  che  assume  Fobblìgo 
di  acquistare  e  provvedere,  e  di  fronte  al  quale  la  fornitura 
costituisce  sempre  alto  di  commercio.  E  sebbene  lo  stesso 
non  possa  dirsi  di  fronte  allo  Stato,  pure  anche  lo  Stato 
soggiace,  in  ciò  che  spetta  alle  conseguenze  giuridiche  della 
fornituraj  al  Codice  di  Commercio  a  norma  dcirarticolo  54j 
per  cui,  se  un  atto  è  commerciale  per  una  sola  delle  parti. 


(1)  Vedi  EathÌG,  Oli.  cìL  Vir,  262, 

(2)  Vedi  un,  2135  a  210. 

(3)  Ved  i  Aucoe,  op.  cit.  II,  592  ;  Batbie,  /oc.  ciL  ;  Cotelle,  op.  ùÌL  1, 338  j 
n,  873  a  B77;  HI,  850 j  Perririuot,  op.  cit.  123  e  seg^.;  Muntellini,  op. 
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tutti  i  contraenti  vanno  soggetti  alla  legge  di  commercio. 
Disposizione  questa,  nuova  e  originale  del  nostro  Codice  di 
commercio,  la  quale  toglie  ogni  applicabilità  all'antica  mas- 
sima di  giurisprudenza  seguita  dal  Consiglio  di  Stato  francese 
e  da  molti  nostri  tribunali,  per  cui  un  tempo  ritenevasi  che 
lo  Stato  sfuggisse  nella  fornitura  alla  legge  commerciale  (1). 
Se  lo  Stato  non  vuol  pagare  il  6  per  cento  negli  interessi  di 
mora,  né  soggiacere  alle  risoluzioni  di  contratto  ammesse  dal 
Codice  di  commercio  nell'  interesse  del  venditore,  bisogna 
che  lo  stipuli  espressainente  nel  Capitolato.  Del  resto,  la  for- 
nitura è  sempre  un  contratto  a  termine;  le  più  volte  conti- 
nuativo, quantunque  questa  caratteristica  non  sia  di  essenza 
del  contratto.  E  spesso  vendita  di  cosa  altrui;  né  ciò  nuoce 
alla  sua  validità,  postochè  devesi  applicare  l'articolo  59  del 
Codice  di  Commercio  e  non  l'articolo  1459  del  Codice  civile. 
Inoltre,  obbligando  il  fornitore  a  somministrare  generi  e 
non  corpi  certi  e  determinati,  gli  toglie  ogni  speranza  di 
liberarsi  per  la  perdita  fortuita  delle  merci  o  dei  prodotti, 
che  aveva  preparati  per  la  consegna.  Certamente,  nei  con- 
tratti traslativi  del  dominio  il  rischio  e  pericolo  passa  sul 
compratore  anche  prima  della  consegna  (2);  ma  questo  prin- 
cipio generalissimo  richiede  un  oggetto  individualmente  de- 
terminato, perchè  genus  et  quantitas  nunquam  perenni.  I 
rischi  e  pericoli  anteriori  alla  consegna  nelle  vendite  di 
genere  stanno  a  carico  del  venditore:  sul  che,  se  taluno 
avesse  dei  dubbi  legga  l'articolo  61  del  Codice  di  commer- 
cio, e  ne  resterà  subito  persuaso  (3)  :  non  solo  il  fornitore 


(1)  Vedi  Perriquet,  ivi,  n.  149. 

(2)  Art.  1125  Cod.  civ. 

(3)  Art.  61  Cod.  comm.  «  Se  le  merci  vendute  sono  dedotte  in  con- 
tratto soltanto  per  quantità,  specie  o  qualità  senz'  altra  indicazione  atta 
a  designare  un  corpo  certo  e  determinato,  il  venditore  è  obbligato  a 
consegnare  nel  tempo  e  nel  luogo  convenuto  la  quantità,  la  specie,  e 
la  qualità  promessa,  quantunque  le  merci  cbe  fossero  a  sua  disposizione 
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non  coij serva  alcun  rliriUo  al  prezzo  rlelle  merci  perite,  ma 
è  obbligato  a  sostituirne  delle  eorrlsponclcuti  al  contratto, 
e  non  è  liberato  finché  non  ne  abbia  fatta  la  consegna  o  al- 
meno Tolferta  reale  e  il  deposito  (l). 

Non  è  per  questo  da  credere,  che  il  contratto  non  si  ri- 
solva per  sopraggiunta  impossibilità  fortuita  della  fornitura. 
Ad  impossibile  nemo  éeneim%  diceva  il  giureconsulto  romano: 
e  a  questa  necessità  sovrana  e  dominatrice  di  tutte  le  pro- 
messe si  piega  anche  Tobbligazione  del  fornitore,  il  quale 
non  può  essere  redarguito  di  colpa,  so  il  caso  o  la  forza 
maggiore  gli  impediscono  suo  malgrado  di  eseguire  il  con- 
tratto;  la  sua  obbligazione  si  estingue,  ma  con  essa  si  estin- 
gue in  pari  tempo  Tobbligo  dello  Stato  dì  corrispondergli 
il  prezzo,  purché  l'impedimento  non  dipenda  dal  fatto  del 
Principe  stesso  che  ha  concluso  il  contratto;  sul  qual  pro- 
posito mi  basta  ricordare  le  osservazioni  già  fatte  (2).  Co- 
munque, bisogna  in  ogni  caso  che  T  impossibilità  sia  assoluta, 
e  non  già  un  pretesto  tirato  fuori  dal  fornitore,  come  accade 
spesso^  per  sottrarsi  a  maggiori  aggravi  prò  fi  otti  da  vicende 
economiche  della  piaziia,  o  da  calcoli  fatti  male.  Se  per  esem- 
pio un  mercante  di  cavalli  sì  fosse  obbligato  a  fornire  al 
Ministero  della  Guerra  un  dato  numero  di  quadrupedi  pro- 
venienti dair  Ungheria,  e  si  trovasse  poi  impedito  a  farne 
la  consegna  da  un  divieto  delTImpero  Austro-Ungarico  che 
proibisse  Tesportazione  dei  cavalli,  sarebbe  liberato.  Ma  non 
potrebbe  ugualmente  escmerarsi  dall'  impegno,  perchè  una 
opizzoozia  aumentò  anche  straordìììariaraente  il  prezzo  dei 
cavalli;  dacché  il  rischio  dei  prezzi  maggiori  entra  nell'alea 
connaturale  al  contratto,  e  come  il  Governo  non  ha  facoltà 


al  tempo  del  contrtitto,  o  che  egli  st  fosse  procacciato  in  appresso  per 
r adempimento  di  esso,  siano  perite,  o  ne  sia  stato  per  qualsiasi  causa 
impedito  IMnvio  o  T  arrivo». 

(1)  Vedi   Teùria  delle  obbligazioni,  VIK,  125. 

(2)  Vedi  n,  202;  Perriquet,  op,  cit  na.  148  e  187. 
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di  sciogliere  1^  accordo  o  ridurre  il  prezzo  col  pretesto  del 
riiivilimento  dei  quadrupedi,  neanche  il  fornitore  può  pre- 
tendere risoluzioni  o  naodificazioni  del  contratto  in  ragione  del 
rincaro  (1)* 

226.  Essendo  la  fornitura  una  vendiL'\  di  generi  deter- 
miDati  per  qualità  o  quantità^  il  fornitore  deve  somministrare 
merci  o  prodotti  corrispondenti  alla  qualità  e  quantità  pat- 
tuita. Ed  in  questa  prestazione  si  concentra  tutto  l'obietto 
del  contratto. 

E  dunque  essenzialissimo  di  provvedere  al  riscontro  delle 
provviste;  il  che,  se  è  facile  per  T accertamento  della  quan- 
tità, diventa  un  po' difficile,  per  ciò  che  attiene  al  riscontro 
della  qualità.  Tutte  le  Amministrazioni  che  sono  in  bisogno 
di  forniture,  sogliono,  obbedendo  agli  articoli  128  e  seguenti 
del  Regolamento  di  Contabilità,  istituire  Giunte  o  Comma- 
stoni  incaricate  di  ricevere  e  riscontrare  le  merci,  e  scartare 
quelle  che  non  corrispondono  al  contratto.  E  fin  qui  la  cosa 
va  piana.  Ma  siccome  è  di  vitale  interesse  per  F Ammini- 
strazione di  sottrarsi  al  sindacato  dei  tribunalijChe  non  può 
altrimenti  esercitarsi  in  questi  giudizi  se  non  con  lunghe 
more  e  col  soccorso  di  periti,  le  clausole  dei  Capitolati 
sogliono  anche  stabilire,  che  il  rifiuto  delle  Commissioni  q 
Giunte  di  ricezione  in  primo  o  in  secondo  grado^  sia  sot- 
tratto al  reclamo  giudiziario.  Ora  si  è  domandato,  se  questo 
patto  regga  o  incontri  la  censura  della  legge  j  come  quello, 
che  costituisca  una  condizione  potestativa  a  par/^  rf^òi7o;75. 
Io  per  verità  non  so  dubitare  della  sua  efficacia.  Tra  privati 
è  permesso* pattuire  lo  scarto  a  huon  piacimento  del  com- 
pratoì\\  e  vendere  a /l' assaggio  (ad  comprobationcm,  ad 
gustumj:  giacché  non  si  fa  delP  assaggiò  un  merum  arbi- 
tritmi  in  nuda  et  mera  voluntate^  ma  un  fatto  concreto  e 


(1)  Mantellmi,  op.  tilt,  n,  pag.  573;  Citata    Teoria  delle  obbliga- 
zioni, Vm,  131  in  ime,  ^ 
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nn  arhitriam  boni  vìri{\).  Or  se  tanto  permettono  i  priocipii 
rigorosi  del  gius  civile,  sarà  rrtgioiievole  anelare  in  contraria 
sentenza  circa  il  risconfro  delle  giunte  di  riceziune^  c6\\e^\ 
di  ufficiali  pubblici,  spogli  d'interesse  personale,  sottoposti 
a  solennità  di  procedimento,  che  rimuovono  il  sospetto  degli 
arbitrii,  e  meritano  maggior  fiLlucia  di  un  giudizio  indivi- 
duale del  compratore?  Io  non  lo  credo;  ò  non  lo  credono 
neanche  i  tribunali.  Un  cèrto  Paoli  avendo  assunto  nel  1885 
l'obbligo  di  somministrare  al  Commissariato  militare  di  Fi- 
renze tremila  gambali  di  vacchetta  da  cavalleria,  presentò  la 
prima  partita;  ma  la  Commissione  di  collaudo  la  rifiutò.  Ne 
nacque  una  lite,  risoluta  definitivamente  dalla  Cassazione  di 
Firenze  1  la  quale  ammise  si  Fazione  giudiziaria  circa  T  inde- 
bito rifiuto,  perchè  non  trovò  nel  Capitolato  m\  patto  che 
la  prechidesse;  ma  riconobbe,  che  se  la  clausola  ci  fosse 
stata,  avrebbe  potuto  essere  efficace  (2), 


(1)  L,  7,  D.  de  contr,  empt,  (XYIJT,  !);.„  piacmt  veteriòus  mngis  in 
viri  boni  arhitrium  icl  mllatum  tyìderi;  L.  22^  §  i,  D.  de  r,  i  (L,  17}; 
Voet,  adPand,  XIX,  1,  35;  Artt.  1102,  M52,  1453  Cod,  civ.  Sono  molti  i 
Capitolati  adottati  dalle  Amministrazioni  pubbliche  per  i  vari  servizi 
dello  Statx),  che  hanno  in  un  modo  o  in  nu  altro  Li  clausola  compro- 
missoria per  il  collaudo  delle  forniture.  Potrei  citare  gli  artìcoli  10  e  13 
del  Capitolato  del  Ministero  della  Guerra  per  le  provviste  di  vestiario, 
e  di  equipaggiamento  militare;  101  e  segg,,  dì  quello  pel  servizio  del 
Casermaggio  militare  e  del  combustilnle  :  19  e  aueceasivi  dcir  altro  per  h^ 
forniture  del  pane  e  foi*aggio.  Ma  la  maggior  parto  di  f[ueste  clausole 
non  eschidono  addirittura  T  intervento  dei  periti  ordinari  e  il  ricorso  ai 
tribunali.  I  Capitolati,  cho  meglio  provvedono  in  argomento,  sono  quelli 
adottati  dal  Ministero  della  Marina  nel  27  novembre  1864  per  la  prov- 
vista dei  viveri  agli  equipaggi  e  corpi  della  R.  Marina,  Con  gli  articoli  2(ì 
e  successivi  questi  Capitolati  istituiscono  e  disciplinano  un  procedìmeotu 
amministrativo  ia  prima  e  seconda  istanza  davanti  alle  Giunte  di  rice- 
zione, ù  dichiarano  inappellabili  le  decisioni  di  seconda  ist^'ìnm. 

(2)  Cass.  Firenze,  7  dicembre  ISSQ  {Legge,  87,  1,  181).  ^t  ivi  li^  Non 
si  contrasta,  che  se  si  fosse  nel  contratto  convenuto  espressamente,  o 
per  relazione  ai  capitolati  generali..*  di  rimettere  in  caso  di  differenza, 
la  decisione  suir  accettabilità  del  lavoro  al  giudizio  definitivo   della 
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Intendiamoci  bene.  Non  dico,  che  le  disposizioni  degli  ar- 
ticoli 128,  129  e  130  del  Regolamento  di  Contabilità,  con 
cui  è  prescritta  la  collazione  o  il  riscontro  amministrativo 
di  tutte  le  provviste  fatte  allo  Stato,  e  le  clausole  dei  Ca- 
pitolati, che  ne  fanno  applicazione  concreta  alle  varie  for- 
niture, possano  giuridicamente  equipararsi  al  patto  di  as- 
saggio nella  vendita  ad  gustum.  Questa  è  una  vendita  sotto 
condizione  sospensiva  (1)  e  suppone  un  consenso  che  il  com- 
pratore non  ha  dato  ancora  irrevocabilmente:  tantoché,  se 
la  cosa  assaggiata  non  gli  piace,  il  contratto  va  in  fumo.  Al- 
l'opposto  il  riscontro  delle  giunte  di  ricezione  presuppone 
una  vendita  perfetta,  la  quale  non  si  risolve  con  lo  scarto, 
ma  obbliga  il  fornitore  a  sostituire  altre  merci  o  prodotti, 
sotto  pena  di  rendersi  inadempiente. 

Ho  fatto  appello  ai  principii  della  vendita  ad  comproba- 
tionem  solamente  per  dimostrare  refl8cacia  obbligatoria  del 
contratto,  nonostante  la  libertà  riservata  all'Amministrazione 


Commissione,  in  tal  caso  sarebbe  interdetto  al  Paoli  di  risollevare  la 
stessa  questione  avanti  i  tribunali.  »  Dicasi  il  medesimo  della  prece- 
dente sentenza  della  stessa  Cassazione,  12  agosto  1880  {ivi,  80,  2,  393). 
Neanche  essa  impugna  la  efficacia  della  clausola  compromissoria,  quando 
le  parti  abbiano  prescelto  rimettersi  al  giudizio  di  periti  arbitri,  ma 
riconosce  la  competenza  giudiziaria,  quando  la  clausola  manca  nel  Capi- 
tolato. A  maggiore  schiarimento  sullo  stato  della  giurisprudenza  no- 
stra, vedasi  Mantellini,  Le  preparazioni,  gli  ordini,  le  di/èite,  negli  ap- 
palti di  opere  pubbliche  e  di  forniture  »  (Roma,  eredi  Botta  1884) 
pag.  12,  dove  cita  una  decisione  della  Cassazione  di  Napoli,  che  non 
ammise  Fazione  giudiziaria  per  rivedere  l'accettazione  o  il  rifiuto  di 
oggetti  di  fornitura  dopo  lo  scarto  fattone  dalla  Commissione  nominata 
nel  contratto  ;  lo  stesso  Mantellini,  Lo  Stato  e  il  Codice  civile,  II,  pa- 
gina 626  e  segg.,  che  in  nota  alla  pag.  628  ricorda  un'  altra  decisione 
della  Cassazione  di  Roma,  16  giugno  1878,  che  tenne  per  valido  il  patto 
del  riscontro  amministrativo  insuperabile  a  favore  della  Direzione  delle 
Carceri;  Vita-Levi,  Raccolta  di  principali  sentenze  in  tema  di  appalti, 
pagg.  236,  237  ;  Genovesi,  Sulla  competenza  delle  Commissioni  di  ri- 
scontro in  materia  di  forniture  (Legge,  81,  1,  571). 
(1)  Art.  14^3  Cod.  civ. 
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coinpratrice  di  rifiutare  inappellabilmenle  la  merco  ofTorta; 
imperocché  questa  libertà  non  è  un  arbitrio  incompatibile 
col  vìneulum  iuns.  Gli  ho  ncliiainali  por  arguirne  la  legit- 
tiriìità  della  clausola,  con  cui  rAraministrazione  stabilisca 
nel  Capitolato,  che  il  giudizio  della  Gimiia  abbia  a  essere 
definitivo  0  sottratto  all' azioue  giudiziaria,  E  sulla  conve- 
nienza di  queste  clausole,  che  ora  cominciano  ad  adottarsi  in 
lutti  i  Capitolati  di  forniture  e  di  opere  pubbliche,  io  non  ho 
molte  parole  da  aggiungere:  dacché  i  pericoli  e  lo  insidie 
dei  giudizi  tecnici  commessi  a  periti  giudicìali  siano  oggimai 
noti  a  chiunque;  e  la  salute  dell'esercito  e  delFarmata  navale, 
la  perfezione  degli  arnesi  e  amraannimenti  militari  dipendono 
in  buona  parte  dalla  esattezza  e  puntualità  delle  forniture; 
a  segno^  che  le  leggi  penali  elevano  pertìno  a  reato  e  repri- 
mono le  inadempienze  dei  fornitori  (1),  Mi  riservo  poi  di 
parlare  delle  obiezioni  che  esse  incontrano  agli  occhi  dei 
civilisti  rigorosi,  quando  parlerò  degli  appalti  dei  lavo  ri  j  dove 
lo  clausole  compromissorie  hanno  anche  maggior  ]atitudine(2); 
ma  intanto  domando,  se  gli  Ufficiali  tecnici  dell'Amministra- 
zione pubblica,  scelti  con  esami  rigorosi,  non  interessati  né 
compromessi  nelPaffare,  esperimenlati  dal  tirocinio,  sottoposti 
a  responsabilità  che  non  possono  toccare  i  periti  di  piazza j 
danno  o  non  danno  guarentigie  di  idoneità,  imparzialità,  e 
incorruttibilità  non  minori  di  quelle  offerte  dai  periti  ordi- 
nari? E  se  la  risposta  affermativa  jion  può  esser  dubbiosa, 
perchè  metterli  in  sospetto?  perchè  dubitare  della  imparzialità 
dei  pubblici  ufficiali  disinteressati?  perchè  chiudergli  occhi 
sui  pericoli  assai  più  gravi,  non  dirò  della  corruttibilità,  ma 
certo  della  mancata  esperienza  di  pubblici  servigi,  dei  periti 
avventizi?  perchè  dubitare  della  validità  di  una  clausola  di- 
retta a  confidare  nel  giudizio  dei  primi,  garantito  da  solennità 
di  procedimento,  da  contradittorìo  e  doppio  esame? 


(1)  Artt  194,  195  Codice  penale. 

(2)  V#di  nn.  25i>  e  eegg. 
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227.  Dal  carattere  di  compra veiulita  del  contraUo  di  sommi- 
nistrazione consegue,  che  ilfornitoro  sìa  tenuto  di  garantiaper 
i  vizi  occulti  come  ogni  venditore.  La  teorica  dell'articolo  1506 
del  Codice  civile,  eccettuativa  dell'azione  redibitoria  nelle 
vendite  giudiziali,  non  trova  termini  di  applicazione  agli 
incanti  amministrativi.  Ma  nemmeno  si  può  applicare  ai  for- 
nitori la  responsabilità  decennale  dei  costruttori,  quando  non 
si  tratti  di  forniture  di  materiali  per  costruzione,  che  si  com- 
penetrino nella  locazione  del  lavoro. 

Ed  è  pure  lo  stesso  carattere  di  compravendita,  che  rende 
inapplicabili  alla  fornitura  le  cause  di  risoluzioni  speciali 
della  locatio  operzs.  Resta  la  risoluzione  per  inadempimento 
comune  a  tutti  i  contratti  bilaterali,  ad  arbitrum  iudicis,  o 
de  ewr^^  sécondochè  il  contratto  sia  civile  o  commerciale  (1); 
ma  sempre  per  sentenza^  se  l'Amministrazione  non  abbia 
avuta  la  cautela  di  riservarsi  nel  Capitolato  la  facoltà  della 
risoluzione  autoritaria  per  inadempienza  (2).  Comunque,  essa 
può  provvedere  ad  economia  mentre  pende  la  lite  di  risolu- 
zione col  fornitore,  e  fare  ritenute  sul  prezzo  giovandosi  della 
exceptio  znadtmpleti  contractusi^). 

Il  contratto  di  fornitura  inoltre  può  essere  risoluto  per 
mutuo  consenso;  ma  ciò  che  io  credo  inammissibile,  ben  inteso 
quando  le  clausole  particolari  del  Capitolato  non  l'autoriz- 
zino, è  la  risoluzione  ad  nutum  dell'Amministrazione,  senza 
colpa  del  fornitore,  quaje  è  permessa  dagli  articoli  1642  del 
Codice  civile  e  345  della  legge  sui  lavori  pubblici  per  l'appalto 
di  opere.  Imperocché,  a  tacere  del  Codice  civile  che  nella 
surriferita  disposizione  si  riferisce  esclusivamente  alla  loca- 
zione di  opere,  neanche  l'articolo  345  della  legge  sui  lavori 
pubblici  può  aver  tratto  alla  fornitura  semplice;  ma  con  le 
ultime  parole  assoggettando  l'Amministrazione  al  pagamento 


(1)  Artt.  11G5  Cod.  civ.,  42,  67,  68  Cod.  comm. 

(2)  Perriquet,  op,  cit,  n.  153. 

(3)  Art.  8  Legge  20  marzo  1865.  Ali.  E ^ul  contenzioso  amministrat. 
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delle  opere  non  eseguite  fa  chiaro,  che  contempla  un  con- 
tratto, per  cui  vi  siano  opere  da  eseguire^  non  una  mera 
compravendita.  Né  comprendo  davvero,  con  qiial  fondamento 
abbia  potuto  nella  dottrina  francese  accreditarsi  l'opinione 
contraria,  mentre  l'articolo  1794  del  Codice  Napoleone  cor- 
risponde esattamente  al  nostro  articolo  1642(1).  Le  stesse 
ragioni  di  pubblico  interesse,  le  quali  consigliarono  il  legis- 
latore a  dettare  le  prescrizioni  del  citato  articolo  345,  avreb- 
bero forse  consigliato  anche  la  risoluzione  facoltativa  della 
fornitura  da  parte  dell' Amministrazione.  Ma  che  perciò? 
questo  vuol  dire,  che  le  Amministrazioni  pubbliche  faranno 
molto  bene  a  mettere  una  clausola  di  questa  natura  nei 
Capitolati;  ma  non  autorizza  ad  applicare  estensivamente 
per  semplice  analogia  legale  una  disposizioue  di  gius  singo- 
lare: perchè  i  contratti  obbligano  tutte  e  due  le  parti,  e  salvo 
patto  esplicito,  non  si  possono  risolvere  da  una  a  malgrado 
dell'altra.  Chi  non  gK  adempie,  non  pretenda  di  liberarsi  pre- 
stando una  indennità  a  suo  piacere:  giacché  può  essere  co- 
stretto all'adempimento  e  sottoposto  alla  piena  indennità. 

Neanche  lo  scioglimento  per  morte  dell'appaltatore,  che 
è  proprio  della  locazione  di  opere,  può  estendersi  alla  forni- 
tura. E  su  questo  punto  v*è  accordo  perfetto  nelle  dottrine 
e  nella  pratica  di  giudicare  (2).  Ma  si  disputa  intorno  al 
fallimento  del  fornitore,  e  v'ha  chi  tiene  per  l'affermativa (3). 
Io  non  lo  credo  :  perchè  il  fallimento  non  è  annoverato  da 
veruna  legge  tra  le  cause  di  scioglimento  del  contratto  nem- 
meno nella  locazione  di  opera.  Per  altro,  il  fallimento  può 
essere  indirettamente  causa  di  risoluzione,  se  abbia  reso  ina- 
dempiente il  fornitore:  e  comunque,  essendo  causa  d'imba- 
razzi nella  regolare  esecuzione  del  contratto^  è  opportuno  che 


(1)  Perriquet,  op,  cit  n.  155. 

(2)  Perriquet,  op.  cit,  n.  158. 

(3)  Mantellini,  op.  cit  II,  pag.  621;  contro  Toriao,  20  marzo  1876 
(.4nn.  76,  1,  1,  293). 
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i  Capitoli  di  oneri  riservino  al  Governo  la  facoltà  di  provve- 
dere all'esecuzione  del  contratto  mediante  un  supplente  del 
fornitore  (!)• 

228.  Mi  pare  un  po'  dubbio,  se  la  proibizione  del  subap- 
palto si  estenda  anche  ai  contratti  di  fornitura  semplice. 
Questa  proibizione,  accompagnata  dalla  comminatoria  della 
rescissione  immediata  del  contratto  a  beneplacito  dell'Am- 
ministrazione, si  trova  nell'articolo  339  della  legge  sui  lavori 
pubblici;  ma  per  quel  contratto  peculiare  e  determinato  che 
si  chiama  l'appalto  dì  lavori  pubblici,  e  richiede  sempre  una 
confectio  opevis^  sola  o  accompagnata  da  fornitura  di  ma- 
teriale (2).  Nel  qual  presupposto  la  fornitura  perde  l'entità 
giuridica  di  contratto  per  sé  stante,  e  fa  tult'  uno  con  la 
locatio  opSris.  Per  opporsi  alla  cessione  del  contratto  di  for- 
nitura semplice  può  l'Amministrazione  invocare  l'articolo  6 
della  legge  di  Contabilità,  quando  il  cessionario  non  oflEra 
quelle  condizioni  di  idoneità,  che  sono  richieste  dalle  spe- 
cialità della  fornitura  (3);  ma  deve  rivolgersi  al  giudice  per 
ottenere  la  risoluzioner  del  contratto  o  l'annullamento  della 
cessione  fatta  arbitrariamente.  Se  vuole  assicurarsi  maggiori 
diritti,  deve  pattuirli  con  una  clausola  del  Capitolato  ;  ed  è 
infatti  con  questo  mezzo,  che  talune  Amministrazioni  sogliono 


(1)  L'articolo  12  dei  già  citati  Capitoli  di  oneri  per  la  fornitura  dei 
viveri  alla  Regia  Marina  prescrive:  «In  caso  di  fallimento  dell'impresario, 
l'Amministrazione  provvede  in  via  di  urgenza,  e  senza  obbligo  di  costi- 
tuzione in  mora  e  di  altre  formalità,  per  conto  e  rischio  dell'appalta- 
tore... potrà  anche  dichiarare  decaduto  dall'impresa  l'appaltatore,  as- 
soggettandolo alla  perdita  della  cauzione  ». 

(2)  Cit.  art.  339.  «  È  vietato  all'appaltatore  di  cedere  in  tatto  oin 
parte  Vopera  assunta  senza  l' approvazione  dell'  auloritÀ  competente,  ecc. 

(3)  Cit.  art.  6.  «  Quando  nelle  condizioni  dei  contratti  che  durano  più 
anni  si  debba  stabilire,  che  il  fornitore  tenga  sempre  a  disposizione  del 
Governo  una  data  quantità  della  materia  necessaria...  potranno  essere 
chiamati  agli  incanti  soltanto  coloro...  che  abbiano  provato  di  avere  i 
requisiti  necessari  per  l'adempimento  di  questa  condizione  »;  Perriqnet, 
op,  cit.  n.  121,  dove  cita  la  giurisprudenza  del  Conseil  d'JÈtat. 
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proibire  il  subappalto  (1).  La  qual  proibizione  non  sì  ritiene 
in  giurisprudenza  applicabile  alla  società,  salvo  il  diritto  del  • 
TAmministrazione  di  disconoscere  i  soci,  che  non  hanno  sot- 
toscritto il  contratto  (2). 

E  poi  vietato  al  fornitore  di  cedere,  e  ai  terzi  di  seque- 
strare il  prezzo  in  corso  di  contratto  (3);  ma  tanto  questa 
proibizione,  quanto  quella  del  subappalto  inducono  nullità  me- 
ramente relative,  ossia  deducibili  dalla  sola  Amministrazione 
che  è  libera  di  rinunziarvi  :  come  è  massima  costante  nel- 
l'appalto  di  lavori  (4). 

§  2. 

Locazioni. 

I. 

229.  Locazioni  di  cose.  Fin  qui  dei  contratti  traslativi 
del  dominio.  Ma  accade  sovente,  che  lo  Stato,  e  per  lui  il 
Governo,  debba  dare  in  affitto  i  beni  che  costituiscono  il 
suo  patrimonio  non  ancora  liquidato,  o  debba  prendere  a 
pigione  degli  edifizi  richiesti  da  qualche  necessità  del  ser- 
vizio pubblico.  Anche  questi  contratti  sono  il  portato  della 
personalità  giuridica,  per  cui  lo  Stalo  si  sottopone  volon- 
tario alle  regole  del  diritto  civile  privato,  in  quanto  non  siano 
moditìcate  dalle  clausole  particolari  dei  Capitolati  (5).  Ma  sì 


(1)  Vedi  l'articolo  tO  del  Capitolato  generale  per  le  forniture  della 
Regia  Marina,  che  proibisce  la  cessione  dell'impresa  senza  il  consenso 
dell'Amministrazione,  sotto  pena  di  una  multa  da  1000  a  5000  lire  a 
beneplacito  del  Ministèro. 

(2)  Vedi  Cass.  Napoli,  15  marzo  1887  (Legge,  87,  2,  299). 

(3)  Art.  9  cit.  Legge  20  marzo  1865  AH.  LJ;  art.  61  Capoverso,  Legge 
di  contabilità. 

(4)  Vedi  nn.  245,  253. 

(5)  Oltre  le  clausole  imposte  dagli  artt.  51,  55,  57,  61,  62  del  Regol. 
di  Contabilità,  conviene  inserire  nei  capitolati  il  patto  di  risoluzione  del 
contratto  in  caso  di  vendita  ;  come  è  stile  della  pratica  amministrativa 
francese;  Perriquet,  op.  cit,  nn.  203  a  206. 
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poca  fu  finora  l'importanza  delle  locazioni  nel  sisteraa  ammi- 
nistrativo, che  il  Governo  ebbe  sempre  facoltà  di  stipularle 
senza  solennità  d'incanto,  almeno  quando  la  rendita  annuale 
non  superi  1000  lire,  e  la  durata  del  contratto  non  ecceda 
i  sei  anni;  o  almeno  ragioni  speciali  consiglino  di  non  spe- 
rimontare  T  incanto  (1).  Del  resto,  la  durata  delle  locazioni 
non  deve  oltrepassare  nove  anni;  termine  massimo  della 
durata  regolare  di  ogni  contratto  dello  Stato.  Per  il  solito 
le  locazioni  si  fanno  di  uno,  di  tre,  di  sei,  di  nove  anni,  se 
la  consuetudine  locale  non  consiglia  diversamente  (2). 

Col  dare  in  affitto,  io  lo  ripeterò  anche  qui,  lo  Stato 
compie  atti  di  gestione  per  utilizzare  il  suo  patrimonio  pri- 
vato :  onde  è,  che  di  affitto  son  capaci  i  fondi  urbani  e  ru- 
stici,  e  anche  i  diritti  di  caccia  e  di  pesca  patrimoniali;  ma 
non  già  le  pertinenze  del  demanio  pubblico,  materie  da  con- 
cessioni governative,  che  sono  atti  autoritari,  e  non  da  veri 
affitti,  0  contratti  ordinati  in  modo  da  presupporre  cose  poste 
in  commercio.  Si  eccettuino  quelle  accessioni  del  demanio 
pubblico,  che  praeter  rei  naturam  sono  alienabili  :  per  esem- 
pio la  falciatura  del  fieno  sulle  così  dette  pertinenze  idrau- 
liche, come  ripari,  argini,  golene  a  difesa  dei  corsi  d'acqua 
pubblici;  ovvero  sugli  spalti  delle  fortezze  e  dei  bastioni,  sulle 
scarpate,  i  fossi  e  le  banchine  delle  strade;  l'affitto  dei  ter- 
reni sottoposti  a  bonifica,  che  durante  le  opere  di  bonifica- 
zione si  trovano  in  condizioni  molto  analoghe  alle  pertinenze 
del  demanio  pubblico.  Osservate  le  prescrizioni  delle  leggi 
speciali,  che  talvolta  assicurano  la  preferenza  dei  frontisti,  e 
tal'altra  contengono  norme  od  obblighi  eccezionali  per  l'af- 
fittuario, nei  Capitoli  d' oneri  relativi  agli  affitti,  oltre  a  de- 
terminarne la  durata,  si  stabiliscono  i  patti  opportuni  circa 
la  conservazione  delle  proprietà  urbane,  il   miglioramento 


(1)  Artt.  4,  n.  5;  e  5,  n.  3  Legge  17  febbraio  1884.     . 

(2)  Vedi  n.  96;  artt.  51,  55,  57  Regol.  4  maggio  1885;  Perriquet, 
np.  cit  203  a  206. 
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dei  fondi  rustici,  e  le  guarentigie  necessarie  per  assicurare 
Tadempimento  del  contratto  (1). 

Col  prendere  in  affitto  case,  palazzi  ed  altri  edifici,  lo  Stato 
provvede  ai  servizii  pubblici;  giacché  non  da  altra  ragione, 
che  dalla  necessità  di  trovare  posto  per  i  suoi  uffici,  depositi, 
magazzini,  il  Governo  può  essere  indotto  a  prendere  in  affitto 
proprietà  private,  nei  luoghi,  in  cui  non  abbia  stabili  di  sua 
proprietà  e  non  gli  convenga  di  acquistarne.  Cosa  frequentis- 
sima in  Italia:  dove  non  solo  gli  uffici  secondari,  ma  persino 
alcuni  Ministeri  e  altri  uffici  centrali,  persino  talune  magi- 
strature supreme  e  alti  Corpi  consultivi  dello  Stato,  si  trovano 
a  pigione  nei  palazzi  dei  privati.  Or  bene,  se  la  giurispru- 
denza non  ci  può  dar  le  regole  che  preseggono  all'uso  di 
questa  facoltà  dipendente  dalla  libera  azione  del  Potere  Am- 
ministrativo entro  i  limiti  del  bilancio,  essa  per  altro  c'insegna, 
che  tutti  questi  affitti  sono  altrettanti  contratti  di  gius  privato 
in  tutto  il  rigore  dei  termini;  contratti  da  non  confondere  con 
le  occupazioni  coattive  autorizzate  dalla  legge  di  espropria- 
zione a  causa  .di  utilità  pubblica,  né  con  le  somministrazioni 
di  locali  o  alloggi  imposte  dalle  leggi  alle  Provincie  e  ai 
Comuni  per  certi  servizi  pubblici.  Queste  sono  limitazioni  aldi- 
ritto  di  proprietà  privata  od  oneri  di  diritto  pubblico:  dovechè 
negli  affitti  lo  Stato  é  parte  contraente.  Del  resto  abbiamo 
veduto,  come  l'articolo  4  n.  5  della  legge  di  Contabilità  per- 
metta di  prescindere  dal  pubblico  incanto.  L'articolo  64  del 
Regolamento  per  la  sua  esecuzione  eccettua  dall'obbligo  della 
cauzione  i  privati,  che  cedono  in  locazione  al  Governo  le 
loro  proprietà,  sebbene  i  contratti  relativi  gli  assoggettino  ad 
oneri;  semprechè  si  pattuisca,  che  non  venendo  gli  oneri 
'adempiti,  é  riservato  al  Governo  il  diritto  di  farli  adempiere  a 
rischio  e  pericolo  dei  locatori  senza  pregiudizio  del  risarci- 
mento dei  danni.  Finalmente,  l'art.  9  della  legge  20  marzo  1865 


(1)  Vedi  nn.  96  e  segg.;  artt,  51,  55,  60,  nn.  3,  61,  62  cit.  Regól. 
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sull'abolizione  del  contenzioso  amministrativo  vieta  la  ces- 
sione e  il  sequestro  del  prezzo^  mentre  V  affitto  è  in  corso. 
Fin  qui  delle  locazioni  di  cose.  Veniamo  a  parlare  di  quella 
di  opere,  che  sono,  nell'azione  governativa  di  tanto  maggiore 
importanza. 

IT, 

230.  Locazioni  di  servigi.  Passando  alle  locazioni  di  opere 
non  mi  fermerò  molto  a  parlare  della  locazione  di  servigi. 
Il  Governo,  come  già  sappiamo,  ricorre  talvòlta  al  concorso 
volontario  dei  cittadini  e  lo  retribuisce;  ne  ricerca  il  braccio 
e  la  mente,  e  gli  mette  in  opera  pel  conseguimento  dei  suoi 
fini,  ora  di  stretta  conservazione,  ora  d'incremento  sociale. 
Opere  volontarie,  perchè  non  intendo  parlare  dei  doveri  ci- 
vici, (servizio  militare,  giurì,  prestazione  di  opere  nelle  strade 
obbligatorie  e  simili),  i  quali  non  sono  punto  l'esplicazione 
della  personalità  giuridica;  opera  retribuite,  ma  distinte  da- 
gli uffici  pubblici,  sebbene  il  trattamento  che  accompagna  la 
pili  parte  degli  impieghi  dello  Stato,  comunichi  loro  una  dote 
propria  del  contratto  di  locazione.  Tuttavia  l'intervento  del 
diritto  pubblico  nelle  norme  regolatrici  deirimpiego  vi  sopra- 
monta tanto  da  segregarlo  fuori  della  cerchia  dei  contratti 
di  mero  gius  privato,  e  gli  assicura  un  posto  fra  i  contratti 
di  giure  pubblico,  dei  quali  porta  manifesta  l'impronta,  noa 
ostante  l'elemento  patrimoniale  del  trattamento  che  sembra 
richiamarlo  sotto  alcuni  rispetti  alla  personalità  giuridica  (1). 

Ond'è,  che  in  tema  dì  locatvmrB  operar um  noi  siamo  ridotti 
a  occuparci  solamente  dei  servigi  prestati  dai  salariati  del 
Governo.  Imperocché,  quasi  tutte  le  amministrazioni  pubbliche 
pagano,  oltre  gli  impiegati  veri  e  propri,  anche  un  certo  nu- 
mero di  salariati^  che  sono  tanti  locatori  di  servigi  nel  senso 


(1)  Vedi  il  voi.  I,  nn.  164  e  165. 
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genuino  del  diritto  civile.  Chiamateli  inservienti,  diurnisti,  cu- 
stodi, amanuensi,  operai,  guardie  arruolate  volontariamente, 
il  carattere  di  costoro  è  sempre  quello  di  locatori  di  opere. 
Orchi  considera  la  natura  del  vincolo  giuridico,  da  cui  sono 
astretti  allo  Stato,  e  si  ricorda  di  ciò  che  dissi  altra  volta  (1), 
ci  trova  un  vinculum  iuris  di  mero  diritto  privato.  Potrei 
discorrere  molto  intorno  ai  criteri  amministrativi  assai  vaghi 
che  si  adottano  nelle  forme  di  questi  contratti,  e  servono  a 
distinguere  i  salariati  dagli  impiegati;  male  regole  di  gius 
civile  che  sono  T  anima  di  certi  contratti  di  locazione,  si  ri- 
ducono a  poca  cosa.  La  legge  di  Contabilità  non  se  ne  oc- 
cupa ;  sia  perchè  la  maggior  parte  delle  locazioni  di  servizio 
non  si  stipulano  direttamente  dall'Amministrazione,  ma  dagli 
economi;  sia  perchè  esse  non  superano  quasi  mai  quei  limiti 
di  somma,  entro  i  quali  l'Amministrazione  ha  le  mani  libere, 
e  può  stipulare  senza  pareri  preventivi  e  solennità  d' in- 
canto (2);  sia  finalmente  perchè,  quando  abbiano  una  qualche 
importanza  e  continuità,  sono  rette  da  leggi  particolari.  Nella 
pratica  francese  i  contratti  conclusi  con  gli  ouvriers^serviteurs 
et  autres personnes  aux  gages  de  VÉtat,  si  chiamano  marchès 
adminisiratlfsy  forse  perchè  sono  posti  in  balìa  dell'Ammi- 
nistrazione. Da  noi  sono  disciplinati  mediante  regolamenti: 
delle  varie  amministrazioni,  i  quali  accettati  dagli  operai  o 
inservienti  divengono  la  lex  contraciùs  (3).  Nella  sostanza 
tutti  sanno,  che  la  locatio  operarum  è  una  di  quelle  figure 
giuridiche^  le  quali  hanno  chiesto  meno  precetti  di  qualunque 
altra  al    legislatore  civile,  e   hanno  dato  poco  da  fare   ai 


(1)  Vedi  n.  36  e  il  cit.  voi.  I,  n.  164. 

(2)  Art.  5,  n.  1  e  art.  9  capoverso,  Legge  17  febbraio  1884. 

(3)  Cito  per  esempio,  come  uno  dei  più  notevoli,  il  Regolamento  per 
gli  operai  borghesi  dipendenti  dal  Ministero  della  Guerra,  approvato 
con  Regio  Decreto  n.  7237  (Serie  3*),  e  pubblicato  nella  Gazzetta  Ufficiale 
del  19  e  21  novembre  1890.  Questo  regolamento  dà  norme  complete 
circa  l'immatricolazione  o  arruolamento,  la  paga,  il  licenziamento  degli 
operai  a  matricola,  a  ruolo,  non  che  di  quegli  avventizi. 
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tribunali  (1).  Ciò  che  se  mai  può  preoccupare  T attenzione 
degli  amministratori  e  dei  giureconsullì,  è  la  responsabilità 
delle  Amministrazioni  per  gli  infortuni  a  cui  vadano  esposti 
gli  operai,  che  prestano  servizio  nei  laboratoriij  arsenali  e 
stabilimenti  dello  Stato  (2),  e  quella  che  può  derivare  dai  loro 
fatti  illéciti:  giacché  non  può  cadere  ombra  di  dubbio^  che  !o 
Stato  sia  soggetto  a  questa  specie  di  responsabilità  civile^per 
quanto  si  disputi  su  quella  ben  diversa  nascente  dalle  colpe 
degli  ufficiali  pubblici. 

m- 

231.  Locazioni  di  opere.  Ma  veniamo  al  Fap  paltò  j  o  loca  fio 
op^m^  materia  degna  di  ben  maggior  considerazione:  giacché 
pochi  contratti,  ma  pochi  davvero,  tra  quelli  che  si  concludono 
privatamente  dallo  Stato,  hanno  tanta  importanza  sulla  for- 
tuna pubblica  e  sollevano  tante  difficoltà  quanto  l^appalto  dei 
lavori.  Se  non  che,  mi  occorre  innanzi  tratto  per  procedere 
con  ordine  e  sgombrar  la  via  dagli  ostacoli,  dire  due  parole 
delle  Concessioni,  che  somigliano  all'appalto  e  pur  non  sono 
l'appalto:  imperocché  lo  Stato  può  provvedere  ai  lavori  pub- 
blici anche  mediante  Concessioni  (3). 

232.  a)  Caratteri  deW appalto  di  lavori  e  me  differenze 
dalla  Concessione.  Senza  troppo  allungare  il  discorso,  la 
Concessione,  nel  più  puro  significato  della  parola,  non  è 
Tatto  della  personalità  giuridica  patteggiante  col  priv-alo 
contraente;  ma  la  manifestazione  di  un  Potere,  che  ha  per 
dote  necessaria  ed  indelebile  Y  imperium  (4).  Atto  insomma 


(1)  Vedi  Troplong,  Louage,  813  e  segg.;  Molitor,  Les  ohi  en  d.  r,  ecc, 
I,  010  e  segg.;  Clamageran»  Du  ìoitage  d*indmtrie^  ecc.  155  e  se^. 

(2)  Vedi  Perriquet,  op.  cit  23  L 

(3)  Vedi  n,  170. 

(4)  Il  concetto  giuridico  della  concessione  non  si  adatta  soìtanlo  alle 
opere  pubbliche,  ma  spazia  in  un  campo  di  applicazione  assai  più  vasto, 
estendendosi  fin  dove  può  muoversi  la  potestà  governativa.  Si  hanno 
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di  un  ordine  superiore  alja  personalità  giuridica,  e  derivante 
dal  Potere  che  resta  intatto  e  non  si  vincola  contrattualmente. 
Ecco  ciò  che  la  contrassegna  e  la  distingue  dalFappalto.  Se 
la  ConcessijDne  in  tema  di  opere  pubbliche  si  trovasse  tuttora 
nella  sua  purità  e  schiettezza,  avrebbe  questi  caratteri  es- 
senziali : 

a)  revocabilità  ad  nutum  del  Potere  pubblico  per  ra- 
gioni di  pubblico  interesse,  salvo  al  più  un  compenso  equi- 
tativo delle  perdite,  a  cui  il  concessionario  rimane  esposto 
per  la  risoluzione  non  provocata  da  colpa  sua: 

b)  rischio  e  pericolo  dell'opera  a  carico  del  concessio- 
nario e  senza  danno  dei  terzi: 

e)  investitura  a  prò  del  concessionario  dei  poteri  indi- 
spensabili per  il  compimento  dell'opera,  e  assicurazione  dei 
beneficii:  cioè  espropriazioni  per  causa  di  pubblica  utilità, 
esercizio  delle  azioni  privilegiate  per  esigere  i  diritti  di 
esercizio: 

d)  attribuzione  al  concessionario  in  via  onerosa  o  gra- 
tuita dei  benefizi  o  proventi  dell'opera  compiuta,  vale  a  dire 
dei  contributi  di  plus  valenza^  dei  pedaggi,  o  delle  tariffe  di 
esercizio. 

Per  altro,  la  Concessione  pura  non  è  più  conosciuta  nella 
nostra  pratica  odierna;  e  Tatto  sovrano  o  governativo  suole 
essere  oggidì  accompagnato  da  un  contratto,  che  imponendo 


tra  le  altre  le  Concessioni  demaniali  e  le  Concessioni  rimunerative,  di 
cui  a  volta  a  volta  ho  dovuto  far  cenno  (Vedi  i  nn.  138, 170,  221).  Ma  la 
Concessione  è  argomento  proprio  del  diritto  amministrativo,  e  d'altronde 
troppo  ampio  e  importante  per  esser  trattato  in  via  d' incidenza  nella 
dottrina  della  personalità  giuridica.  Mi  basti  accennare,  clie  un  buon 
fescio  di  Concessioni  si  trova  fra  quelle  numerose  attribuzioni  del  Governo, 
che  son  rette  agli  effetti  fiscali  dalla  legge  13  settembre  1874  AH.  F. 
(Mantellini,  op.  cit.  pag.  506).  Taluni  distinguono  le  Concessioni  dalle 
autorizzazioni,  le  quali  suppongono  nell'autorizzato  un  diritto,  che  è  as- 
solutamente escluso  nel  concessionario  (Batbie,  op,  cit  VII,  25.j  e  segg.); 
ma  io  non  posso  insistere,  nò  debbo  dichiararmi  su  questo  punto. 
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obblighi  e  diritti  reciproci,  immuta  T indole  giurìdica  della 
Concessione,  la  quale  diventa  pertanto  una  figura  mista,  chia- 
mata da  noolti  Concessione-eoniratto^  o  ad  instarlcaniracim^ 
che  tiene  un  luogo  medio  fra  Tatto  autoritario  ejl  contratto, 
e  presenta  il  doppio  elemento  della  concessiono  e  del  con» 
tratto  riuniti  insieme  e  convergenti  al  medesimo  intento  (1). 
Logicamente  parlando  Tatto  di  autorità  precede  il  contratto, 
ed  investe  il  concessionario  dei  diritti  regali  necessari  per 
il  compimento  e  Tesercizio  delTopera:  la  figura  contrattuale 
sussegue,  riduce  la  Concessione  al  criterio  della  giustizia  com- 
mutativa  per  quanto  è  conciliabile  con  T  interesse  pubblico, 
modificando  quella  revocabilità  e  insindacabilità  assoluta,  che 
altrimenti  avrebbe  la  Concessione  pura.  Io  fatto,  la  Conces- 
sione e  il  contratto  adìetto  divengono  un  atto  solo,  che  si 
riduce  ad  una  delle  noto  formule^  do  ni  facias,  facto  ut  de$^ 
do  et  facto  ut  des  et  faciast  e  trova  gli  elementi  della  cor* 
respettività  negli  obblighi  hinc  inde  assunti  dal  concessio- 
nario e  dallo  Stato  concedente.  Questi,  oltre  a  investire  il 
concessionario  dei  poter!  necessari  per  le  espropriazioni  e 
le  occupazioni  coattive,  per  Timposizioue  delle  tariffe  obbli- 
gatorie delTesercizio,  si  obbliga  a  garantirgli  Tesenzione  da 
certi  oneri  pubblici:  qualche  volta  la  privativa  delTesercizio, 
il  godimento  della  concessione  per  un  tempo  determinato,  e 
spesso  promette  e  s'impegna  dì  contribuire  pecuniariamente 
alla  costruzione  o  all'esercizio  delTopera,  ora  con  Timprestito, 
ora  con  una  sovvenzione,  ora  con  la  garanzia  dei  proventi. 
Quello,  cioè  il  concessionario,  assume  Timpegno  di  compiere 
Topera  e  imprenderne  Tesercizio  dentro  un  tempo  determinato, 
in  conformità  di  un  piano  prestabilito:  di  prestare  gratuita- 
mente certi  servizi  pubblici,  di  pagare  oneri  o  tributi,  o  cedere 


\ 


(1)  Vedi  Batbie,  qp.  e  iocc.  etti,;  Proudhon,  Boìnaine  pubik,  H, 
1598  e  segg.  ;  Cotelle,  Cours  de  d.  adnu  IT,  S8S  e  segg,  ;  Perriquet,  op,  ctt. 
pagg.  242  e  segg.;  Aucoc,  Conférences  de  d,  adm.  II,  681  e  segg.;  Man- 
tellini,  op,  e  loc.  cit,;  Vita,-Levi,  Degli  ax>palti^  71,  72. 
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iiua  parte  del  profitto  allo  Stato:  e  di  dare  finalmente  garauzio 
0  cauzioni  per  il  perfetto  adempimento  della  Concessione. 

Se  questa  è  fatta  per  atto  legislativo,  sarà  la  legge  propria 
che  le  porgerà  i  dati  fondamentali  per  regolare  le  vicendevoli 
obbligazioni,  e  costituirà  il  gius  singolare^  con  cui  deve  reg- 
gersi (lì.  Ne  troveremo  più  di  un  caso  nelle  concessioni  di 
tramwnysj  di  telefoni,  di  servici  postali  marittimi;  raa  Teseni- 
pio  più  notevole  lo  abbiamo  nella  legge  del  27  aprile  1885 
sull'esercizio  delle  principali  reti  ferroviarie  e  sulla  conces- 
sione di  nuove  costruzioni  ;  legge  la  quale  occupa  da  sé  sola 
UD  intero  volume  della  Raccolta  Ufficiale  (2),  e  contiene  nu 
completo  'sistema  giuridico  amministrativo  per  le  costruzioni 
e  Teserei  zio  delle  ferrovie  (3)- 

Se  la  Concessione  è  fatta  per  Decreto  Reale  ia  obbedienza 
a  leggi  più  generali,  queste  leggi,  e  in  difetto  i  principii  del 
diritto  comune^  regoleranno  gli  eflFetti  giuridici  della  Conces- 
sione contrattuale  (4),  Ma  sia  una  legge  Speciale,  sia  un  Be-  ,?. 
creto  Reale  quello  che  sanziona  la  Concessione,  ognuno  di 
questi  atti  sovrani  suol  essere  accompagnato  da  un  Con- 
tratto e  da  uno  o  più  Capitolati,  i  quali  determinano  com- 
pitamente gli  obblighi  e  i  diritti  reciproci.  La  proibizione  delle 
cessioni,  i  casi  di  decadenza,  e  il  diritto  di  riscatto  sono, 
oltre  la  determinazione  specifica  delle  opere,  dei  profitti,  dei 
-prezzi  e  degli  altri  oneri  e  privilegi,  i  patti  più  sostanziali, 
che  acòompagnano  tal  sorta  di  Concessioni. 


(1)  Cotelle,  op.  cìL  II,  889,  pag.  486. 

(2)  Gli  artt.  18  della  Legge  29  luglio  1879,  1  e  segg,  della  Leggo 
24  luglio  1888  hanno  delegato  al  Governo  del  Ro  la  facoltà  dì  conce- 
dere la  eostruzioìie  e  T esercizio  di  alcuni  Iroachi  ferroviari, 

(3)  n  Volume  Settantesimoquinto. 

(4)  Se  ne  possono  trovare  esempi ^nelje  concessioni  ferroviarie  fatte 
a  norma  della  Legge  20  marzo  1865  Ali,  F.  Artt.  242  a  300  ;  o  in 
base  alle  Leggi  29  luglio  Ig79,  e  24  luglio  1888  ;  e  anche  nelle  con- 
cessioni delle  opere  di  bonifica  ai  consorti  degli  interessati,  secondo  1© 
leggi  25  giugno  1872  e  4  luglio  1886. 
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Ne  risultano  contratti  molto  simili  agli  appalti,  ma  con 
diflPerenze  fondamentali.  Mentre  infatti  Tappakatore  è  un  vero 
contraente,  il  coftcessionario  è  amiche  un  surrogato  nei  diniU 
regali;  e  per  contrario  lo  Stato  ap[>altante  è  una  persona' 
giuridica,  che  contrae  obbli^^azioni  di  carattere  esclusivamente 
privato;  laddove  lo  Stato  concedente  è  il  Poter  pubblico, 
che  surroga  temporaneamente  e  limitatamente  il  concessio- 
nario neiresercizio  di  talune  prerogative  regali  (1),  e  solo  per 
giunta  stipula  e  promette  diritti  e  obbligazioni  correlative. 
L'appalto  non  può  avere  altro  oggetto  che  la  costruzione: 
la  Concessione  invece  può  estendersi  al  mantenimento,  alPe- 
sercizio,  e  direi  alla  traslazione  della  proprietà  revocabile  o 
perpetua  dell'opera  costruenda.  Di  quello  ò  requisito  essen- 
ziale il  prezzo  e  l'opera  determinata  mediante  un  diseguù 
preciso:  di  questa  è  invece  connaturale  la  retribuzione  me- 
diante i  proventi  dell'esercizio,  e  basta  un  progetio  di  mas- 
sima. La  risoluzione  dell'appalto  pubblico  si  governa  sostan- 
zialmente con  le  regolerei  Codice,  da  cui  non  si  scosta  che 
in  taluni  punti  secondari;  il  decadimento  e  il  riscatto  nella 
concessione  hanno  norme  del  tutto  diverse,  e  piiì  confacenti 
alla  prevalenza  dell'interesse  pubblico;  sogliono  essere  og- 
getto di  stipulazioni  esplicite,  ma  quando  anche  manchino 
patti  chiari,  il  GoverYio  può  sempre  provocare  una  legge 
che  risolva  autoritariamente  la  Concessione,  quando  il  bene 
pubblico  lo  richieda,  salvo  quei  riguardi  che  per  ecfuità  può 
meritare  il  concessionario  (2).  Per  ultimo,  sebbene  neanche 


(1)  Autori  citati,  e  specialmente  Aucoc,  ^c.  ceV.  589;  Vita-Lev i, /oc. 
cit.  72;  Lodo  del  collegio  arbitrale  in  causa  Vitali  Charles,  ecc.  22  giu- 
gno 187G,  e  Roma  15  aprile  1876;  Torino,  28  marzo  1871,  e  7  dicem- 
bre 1875;  citate  dal  Vita-Levi,  Raccolta  di  principali  sentenze  m  tema 
di  appalti  (Torino  1890)  pagg.  62,  13,  39,  95,  96,  107,  125,  217,  279. 

(2)  Cotelle,  op,  cit,  II,  929:'  «  Dans  un  cas  semblable,  alors  méme 
«  que  la  concession  aura  été  fai  té  à  perpétuité  ou  méme  à  temps,-sans 
«  réserver  au  gouvernement  le  droit  de  la  résilier  dans  Tintérét  gé- 
«  néral,  il  pourra  toujours  recourir  à  Tautorité  de  la  loi  pour  le  rachat 
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resercizio  della  CoQcessione  sia  interamente  prosciolto  dalla 
sorveglianza  governativa,  pur  nonostante  il  concessionario 
gode  maggior  libertà  dell'appaltatore,  che  lavora  sempre 
sotto  la  direzione  degli  ingegneri  governativi  (1). 

233.  Alle  intraprese  dunque  di  lavori  pubblici  partecipa 
l'operosità  libera  dei  privati  non  soltanto  con  le  Concessioni 
delFautorità,  ma  anche  mercè  i  contratti  d'appalto,  in  cui 
lo  Stato  fa  la  parte  di  contraente.  E  poiché  in  Italia  gli 
appalti  occupano  il  posto  principale  nella  eflfettuazione  delle 
opere  pubbliche  e  smungono  i  Bilanci  dello  Stato,  delle 
Province  e  dei  Comuni,  è  di  somma  rilevanza  lo  studio  di 
questi  contratti,  i  quali  sono  complicatissimi  e  sollevano  pro- 
blemi non  ancora  ben  risoluti.  Meriterebbero  un  trattato  per 
conto  loro  ;  ma  io  devo  contentarmi  dei  cenni  fondamentali, 
consentiti  dai  confini  dell'opera. 

Mentre  nella  locatio  operarum  o  di  servigi  il  locatore, 
domestico,  artefice,  operaio,  promette  come  fine  ultimo  del 
contratto  un  impiego  di  servigi  senza  un  resultato  concreto, 
nella  locatio  operzs  il  redemptor  opertSj  o  appaltatore,  con- 
duce e  guarantisce  la  prestazione  di  un  corpus  aliquid  per- 
fectum.  Ma  siccome  io  scrivo  per  chi  conosce  il  diritto  civile, 
non  mi  fermo  su  queste  nozioni  elementari.  La  dottrina  del- 
l'appalto  delle  opere  pubbliche  deve  salire  più  in  alto,  e 
presupposti  tali  dati  primordiali,  cominciare  ^  dall'  esame  dei 
principii  legislativi  e  contrattuali,  che  preseggono  diretta- 
mente all'appalto  delle  opere  pubbliche.  Questi  principii  si 
trovano  anche  nel  Codice  civile  e  nel  Codice  di  commercio; 


<  de  la  concession,  ainsì  quo  cela  a  eu  lieu  entre  TÉtat  et  les  Compa- 
«  gnies  pour  le  canaux  de  navigation  entrepris  en  verta  des  Lois  de  1821 

<  e  1822.  »  E  qui  cita  altri  esempi  desunti  dalla  legislazione  francese. 
Vedi  MantellinJ,  qp.  cit.  II,  pag.  509  con  la  nota. 

Da  noi  furono  esempi  di  riscatti  per  legge,  qmello  dei  Canali  Cavour 
del  16  giugno  1874  ;  non  che  gli  altri  del  29  giugno  1876,  e  29  gen- 
naio 1880  concernenti  le  ferrovie  dell'Alta  Italia  e  delle  Romane. 

(1)  Aucoc,  loc.  cit. 

Giorgi  —  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche  —  VoL  IL  30 


Digitized  by 


Google 


466  PARTE  SPECIALE 

ma  il  primo  coi  suoi  dettati  scarsi  non  giunge  alla  metà  del 
cammino;  e  il  secondo,  tolta  qualche  vaga  enunciazione  del- 
l'impresa di  lavori  tra  gli  atti  di  commercio,  non  s'intromette 
a  regolarla  se  non  coi  dogmi  comuni  a  tutte  le  obbligazioni 
commerciali;  quando  non  sono  messi  fuori  di  scena  dalle  clau- 
sole dei  Capitolati.  Senza  ricordare  la  legge  e  il  regolamento 
di  Contabilità,  su  cui  abbiamo  poco  da  aggiungere  alle  cose 
già  dette  circa  i  contratti  dello  Stato  in  generale,  la  legge 
sui  lavori  pubblici  col  suo  parziale  Regolamento  del  19  di- 
cembre 1875  interviene  negli  appalti  con  disposizioni  più 
dirette  e  concrete:  le  attinge,  da  poche  modificazioni  in  fuori, 
ai  vari  Capitolati  francesi,  e  ce  le  presenta  come  norme 
comuni  a  tutti  i  lavori  dello  Stato.  Da  queste  norme  legis- 
lative si  scende  alla  lex  locationis  contrattuale,  e  si  trova 
via  via  nei  Capitolati  generali  preposti  alle  varie  categorie 
di  servigi  pubblici  (1).  La  nostra  pratica  amministrativa  ne 
conosce  più  d'uno.  Ogni  Ministero  ha,  si  può  dire,  i  suoi  Ca- 
pitoli di  oneri  per  le  m^anutenzioni  e  i  restauri  di  fabbricati 
e  di  altre  opere  pubbliche  affidati  alla  sua  sorveglianza.  In  oltre 
il  Ministero  della  Guerra  approvò  e  modificò  in  più  volte  il 
suo  Capitolato  per  i  lavori  diretti  dal  Genio  militare;  la  legge 
d^Ue  Concessioni  ferroviarie  dovette  essere  accompagnata 
dai  Capitolati  per  le  nuove  costruzioni  a  prezzo  fatto  e  a 
rimborso  discesa  ;  ma  il  Capitolato  che  ha  maggior  latitudine 
di  applicazione,  è  quello  adottato  dal  Ministero  dei  lavori 
pubblici  per  le  opere  dirette  dal  Genio  civile;  fu  decretato 
fin  dal  30  agosto  1870,  e  modificato  ultimamente  nel  14  giu- 
gno 1889  (2).  Perciò  io  fra  i  molti  Capitolati  concentro  prin- 


(1)  Gli  eruditi  trovano  il  tipo  giuridico  dei  moderni  Capitolati  di  ap- 
palto nella  lex  censoria,  di  cui  Catone,  de  re  rustica^  cap.  XVI;  Ti- 
truvio,  de  archit.  lib.  I,  cap.  1.  Brisson,  lib.  6,  pag.  74  e  Vita-Levl,  Di- 
gesto, toc.  cit,  pag.  13,  n.  26  e  pag.  20,  n.  40,  ricordano  le  formule  /àcito, 
redimito,  ne  fodito,  neve  eximito,  neve  avellito, 

(2)  Comprende  50  articoli  divisi  in  cinque  Capi:  sulla  stipulazione, 
sulla  esecuzione,  sui  pagamenti,  sulla  clausola  compromissoria,  e  su  dì- 
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cipalmente  T  attenzione  su  questo,  contento  nel  resto  di  farà 
il  richiamo,  quando  me  ne  venga  il  destro,  di  qualche  clau- 
sola degli  altri  Capitolati,  che  meriti  notamento;  tanto  piii, 
che  il  trattenersi  sulla  pratica  versatile  delle  Amministrazioni, 
non  ha  nel  diritto  patrio  la  stessa  importanza,  che  gli  danno 
gli  scrittori  francesi.  In  Francia  i  Capitolati  sono  il  tutto, 
perchè  manca  una  legge  generale:  da  noi  quella  sui  lavori 
pubblici  ha  unificato  e  rese  comuni  a  ogni  appalto  pubblico, 
le  regole  fondamentali.  Esse  hanno  il  grado  principale  d'im- 
portanza, e  sono  senza  fallo  la  guida  normale  dell'appalto 
di  opere  pubbliche. 

234.  Concatenando  ora  i  precetti  delle  leggi,  dei  regola- 
menti e  dei  Capitolati,  trovo  due  serie  di  disposizioni  logi- 
camente distinte:  le  formali  e  le  sostanziali. 

In  tema  di  forme,  bisogna  far  capo  alla  legge  di  Conta- 
bilità generale,  e- ricordarsi  che  la  necessità  dell'incanto  è 
confermata  dalla  legge  sui  lavori  pubblici,  ed  è  la  regola 
da  seguitarsi  quando  manchino  deroghe  speciali  (1);  bisogna 
anche  tener  presenti  le  condizioni  di  idoneità  richieste  per 
essere  ammessi  al  concórso,  ognorachè  Topera  esiga  certe 
attitudini  personali  (2).  Ed  è  specialmente  negli  appalti  di 


sposizioni  di  vario  genere.  Circa  le  origini  e  le  vicende  sue,  vedasi  Man- 
tellini,  Lo  Stato  e  il  Cod,  civ.  II,  pagg.  551  e  segg.;  la  citata  memoria 
dello  stesso  autore;  e  gli  atti  parlamentari  (Camera  dei  deputati),  Di* 
scussioni  del  20  maggio  1879,  del  3  dicembre  1881,  del  27  febbraio  1884, 

(1)  Vedi  nn.  180  e  segg.;  art.  331  Legge  sui  lavori  pubblici.  Anche 
in  questo  tema  gli  eruditi  appellandosi  a  Cicerone  (in  Verrem,  I,  54, 142} 
si  studiano  di  provare,  che  la  licitatio  era  una  solennità  impreteribile 
degli  appalti  pubblici.  Haase,  De  opere  toc,  et  cond.  par.  I,  pagg.  16  a  35; 
Vita-Levi,  Digesto,  loc,  cit,  pag.  20.  Certamente  la  prescrizione  dell'  in- 
canto pubblico  fu  norma  osservata  anche  nella  pratica  anteriore  alle 
leggi  moderne. 

(2)  Vedi  n.  179;  art.  6  Legge  di  contabilità;  art.  2  Capitol.  gen. 
14  giugno  1889;  Circolare  Ministeriale,  9  giugno  1872;  Venezia,  2  di- 
cembre 1874  {Riv.  Amm,  72,  pag.  596  e  75,  pag.  132).  Il  che  ha  fetto 
ritenere  inammissibili  le  offerte  per  persona  da  nominare. 
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opere,  dove  ha  trovato  conferma  la  massima  già  enunciala, 
che  tutte  queste  solennità  e  cautele  sono  richieste  nelP  in- 
teresse esclusivo  deirAmministrazione,  senza  conferire  diritto 
ai  concorrenti:  dal  che  emerge  la  insindacabilità  giuridica 
degli  atti  della  pubblica  Amministrazione  nell'ammettere  o 
nell'escludere  taluno  dal  concorso,  nell'approvare  o  disap- 
provare il  contratto  per  ragioni  di  regolarità  o  di  conve- 
nienza. Nessun' azione  avanti  ai  tribunali,  nessun  diritto  a 
risarcimento  di  danni  nei  concorrenti  posposti,  negli  aggiu- 
dicatari disapprovati,  perchè  nessun  vincolo  contrae  rAm- 
ministrazione  pendente  il  procedimento  che  precede  T  ap- 
provazione (l).  Soltanto  è  concesso  a  costoro  il  ricorso  am- 
ministrativo gerarchico  o  contenzioso  a  seconda  dei  casi,  per 
reclamare  contro  le  irregolarità  dell'aggiudicazione  o  della 
approvazione  (2)  ;  soltanto  è  lecito  al  deliberatario,  che  resta 
vincolato  con  Taggiudicazione,  di  far  prefiggere  un  termine 
all'Amministrazione  per  approvare  o  disapprovare  il  compro- 
messo 0  l'aggiudicazione,  quando  gli  indugi  soverchino  le 
more  di  tolleranza  richieste  dall'andamento  degli  affari  (3). 
Il  che  si  conferma  anche  per  l'altro  principio  generale, 
reiterato  specialmente  nel  tema  nostro  (4),  che  i  contratti 
di  appalto  non  sono  obbligatorii  per  l'Amministrazione,  né 


(1)  Vita-Levi,  Digesto  it.  Appalto  di  opere,  nn.  42  bis,  46, 47  bis,  52; 
ove  modifica  la  opinione  manifestata  in  precedenza.  Vedi  Bolc^na, 
17  maggio  1874  (Ann,  74,  2,  247  e  segg.);  Roma,  2  agosto  1879 
(ivi,  80,  3,  37);  Firenze,  19  novembre  1877  (im,  77,  3,  421);  Cass.  Fi- 
renze, 29  luglio  1880  (ivi,  80,  1,  376)  ;  Cass.  Torino,  9  maggio  1883 
(Giur.  tor,  83,  793);  Cass.  Napoli,  8  giugno  1883  (Gaz.  proc.  83,  284). 

(2)  Vedansi  i  pareri  raccolti  dal  Vita-Levi,  loc.  cit,  pagg.  22  e  23, 
e  tolti  dalla  Giurisprudenza  Ammin.  72,  pag.  821;  73,  pagg.  231,  444;  77, 
pag.  121  ;  78,  pagg.  51,  422,  789;  79,  pagg.  157,  515;  81,  pag.  816;  82, 
pag.  731.  Quantunque  si  riferiscano  ad  appalti  d' interesse  Comunale 
comprovano  il  principio,  percbè  i  contratti  comunali  sono  in  subiecta 
materia  retti  dalla  stessa  norma. 

(3)  Vedi  nn.  188  e  segg.  ;  Vita-Levi,  Dig,  loc.  cit.  n.  48. 

(4)  Vedi  nn.  citati,  e  art.  336  Legge  sui  lavori  pubblici.  * 
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divengono  eseguibili,  sinché  non  sono  approvati  dalFautorità 
competente;  ma  il  deliberatario  resta  vincolato  dal  momento 
in  cui  ha  sottoscritto  il  processo  verbale  di  aggiudicazione  (1). 

Deroga  forse  a  questo  principio  Tart,  332  della  legge  sui 
lavori  pubblici,  richiedendo  la  stipulazione  del  contratto  per 
obbligare  il  deliberatario?  Non  lo  credo:  perchè  il  tenore 
della  disposizione  si  riduce  a  comminare  ipso  iure  la  deca- 
denza del  deliberatario  con  la  perdita  della  sua  cauzione,  se 
egli  non  si  presta  alla  stipulazione;  ma  non  si  estende  a 
rendere  irrita  Taggiudicazione,  che  produrrà  il  suo  effetto, 
se  rAmministrazìone  non  crede  di  procedere  a  nuovo  in- 
canto. Ninna  formalità  si  ritiene  imposta  ad  substantìam 
acHtSj  quando  la  legge  o  il  patto  non  lo  dicano  chiaranaente(2). 
Vi  deroga  per  altro  Tarticolo  337  nel  capoverso,  dove  au- 
torizza r esecuzione  del  deliberaraento  prima  dell'approva- 
zione, quando  l'urgenza  T  impone,  E  potendo  allora  succedere, 
che  il  contratto  non  venga  approvato,  nonostante  che  Fap- 
paltatore  abbia  già  eseguita  una  parte  dei  lavori,  egli  cer- 
tamente avrà  il  diritto  di  essere  pagato  dei  lavori  fatti,  e  in- 
dennizzato delle  perdite  sofferte  (3).  I!  che  ritengo  applicabile 
anche  nel  sopravvenuto  annullamento  del  decreto  di  appro- 
vazione in  seguito  al  ricorso  amministrativo. 

La  cauzione  e  la  penale  dì  ritardo  sono  le  ultime  tra  le 
solennità  del  contratto,  e  cominciano  a  diventare  regole  so- 
stanziali. Ci  provvedono  i  Capitolati  generali  o  speciali;  fis- 
sando la  cauzione  provvisoria  fra  il  10*"  e  il  SO"*,  la  definitiva 
fra  il  10"^  e  il  20*  del  prezzo,  da  costituirsi  in  danaro  o  in 
valori  pubblici  determinati;  attribuendo  airAmministrazione 
il  diritto  di  valersene  per  i  danni,  e  le  esecuzioni  di  ufficio, 
e  di  esìgere  che  venga  reintegrata  man  mano  dalPappalta- 


(1)  Art.  337  citata  legge. 

(2)  Vedi  Teoria  delle  obbligazioni^  111,  196  e  aegg. 

(3)  Vedi  Firenze,  5  febbraio  1876  {Ann.  76,  ;*,  244);  Genova,  22  mag- 
gio 1877  {Ecodigiur,  eh.  77,  697);  Gass.  Torino,  28  aprile  1881  [Ùiur. 
Tur.  81,  495). 
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tore  fino  airadempi mento  del  contratto  (1).  Mentre  la  penale 
pecuniaria  assicurerà  il  compimento  dei  lavori  nel  tempo 
prefisso  dal  contratto  (2). 

235.  Passando  senz'altro  alle  regole  di  sostanza,  l'appalto 
nelle  opere  pubbliche  è  quel  contratto  (3),  per  cui  un  im- 
presario (appaltatore,  architetto,  cottimista,  artefice)  si  ob- 
bliga verso  qualche  Amministrazione  dello  Stato,  a  eseguire 
0  fare  eseguire  a  sua  cura  e  responsabilità  un  lavoro,  e  pel 
solito  juna  costruzione  sul  suolo  demaniale  :  ex  opere  facto 
corpus  aliquid  perfectum.  La  sua  definizione  giuridica  non 
ha  fatto  difficoltà,  quando  la  materia  del  lavoro  essendo  som* 
ministrata  dal  committente,  vi  concorrono  i  soli  elementi  della 
locatio  operis.  Ma  quando  invece  sia  l'appaltatore  che  som- 
ministra la  materia,  e  non  si  può  afi^rmare  che  non  lo  possa 
senza  contradire  il  testo  esplicito  delle  leggi,  nasce  un  dubbio: 
questo  appalto  si  mantiene  locazione,  o  doventa  compra- 
vendita? Questione  antica  e  sottile,  che  ha  messo  alla  prova 
l'ingegno  dei  dotti,  ì  quali  sino  ad  ora  non  si  sono  trovati 
d' accordo. 

Posta  da  parte  la  scuola  di  Cassio,  che  voleva  scindere  il 
negozio  giuridico  in  due  e  trovarci  un  po' di  compravendita 
e  un  po' di  locazione,  secondo  la  dottrina  predominante  fra 
i  giureconsulti  romani,  quando  la  materia  del  lavoro  dovea 
esser  fornita  dall'imprenditore,  non  si  avea  conductio  operis, 
ma  emptio  venditio  rei  futurae  (4).  Ciò   nondimeno,  se  la 


(1)  Artt.  1  a  8  Capitol.  gen.  14  giugno  1889. 

(2)  Art.  31  ivi. 

(3)  Artt.  1634  e  segg.  Cod.  civ.,  326  e  segg.  Legge  sui  lavori  pubblici. 

(4)  L,  2,  §  i,  D.  Locati  (XIX,  2)  :  «...  si  cum  aurifice  (mihi)  conre- 
€  nerit,  tU  is  ex  auro  suo  annulos  mihi  faceret  certi  ponderis,  certaeqoe 
clormae,  et  acceperit,  v.  g.  trecenta:  utrum  emtio  et  venditio  sit,  an 
«  locatio  et  conductio  ?  Sed  placet  unum  esse  negotium,  et  xaa^gìs  em- 
«  tionem  et  vendìtionem  esse.  >  L.  65,  D.  de  contrah.  empi,  (XVIII,  1)  : 
<  Convenit  mihi  tecum,  ut  certum  numerum  tegularum  mihi  dares  certo 
«  pretio:  quod,  ut  faceres,  utrum  emtio  sit,  an  locatio?  Respondit:  si  ex 
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materia  fornita  dalF  imprenditore  era  un  accessorio  di  un 
immobile  proprio  del  committente,  la  figura  giuridica  del 
contratto  non  usciva  dai  termini  della  locazione  (1).  Tali 
sono  gli  incompleti  ricordi  della  sapienza  romana;  pochi, 
ma  sufficienti  per  gli  inlerpetri  d'ingegno  più  profondo  a 
costruirci  la  teorica,  per  cui  si  ha  vendita  del  prodotto 
formato^  quando  Tartefice  fornisca  il  tutto  o  almeno  la  mate- 
ria principale  dell'opera;  si  ha  invece  locatio  operis^  quando 
l'artefice,  o  non  ci  mette  del  suo  i  materiali,  o  fornisce  sol- 
tanto gli  accessori  ricevendo  dal  committente  la  materia 
principale. 

E  fu  questa  la  dottrina,  che  il  gius  antico  adottò,  per 
distinguere  e  qualificare  in  modo  non  arbitrario  le  due  figure 
giuridiche  inchiuse  nel  concetto  generico  della  commissione 
del  lavoro:  ora  locazione  conduzione  di  un'opera,  ora  com- 
pravendita di  un  prodotto  da  farsi.  E  la  ragione?  perchè  la 
trasmissione  della  proprietà  è  l'elemento  essenziale  e  carat- 


<  meo  fundo  tegulas  tìbi  factas,  ut  darem,  convenit,  emptionem  puto 
€  esse,  non  conductionem:  totiens  enim  conductio  alicuius  rei  est,  quo- 
«  tieos  materia,  in  qua  aliquid  praestatur,  in  eodem  stata  eiusdem  ma- 

<  net:  quotiens  vero  et  immutatar,  et  alienatur,  emptio  magis,  quam 
€  locatio  intelligi  debet.  »  Fu  questa  la  risoluzione  di  Giustiniano,  non 
ostante  ]a  contraria  opinione  di  Cassio,  già  sconfessata  dal  discepolo 
Massurio  Sabino  (Vedi  L.  20,  D.  de  contrah,  emptione),  come  apparisce 
dal  §  4j  Inst  De  locatione  et  condiActione  (III,  25):  €  Cassius  ait,  materiae 
€  quidem  emtionem  et  venditionem  contrahi,  operae  autem  locationem  et 
«  conductionem.  Sed  placuit  tantum  emtionem  et  venditionem  contrabi.  » 

(1)  L.  20,  D.  de  contrah.  empt  (XVIII,  1)  :  4:...  nec  posse  ullam  lo- 

<  cationem  esse,  ubi  corpus  ipsum  non  detur  ab  eo,  cui  id  fieret  :  aliter 
«  atque  si  aream  darem,  ubi  insulam  aedificares,  quoniam  tunc  a  me 

<  substantia  proficiscitur.  »  L,  22,  §  2,  D.  locati  (XIX,  2):  «  Cum  in- 
€  sulam  aedificandam  loco,  vt  sica  impensa  conditctor  omnia  faciat,  pro- 

<  prietatem  quidem  eorum  ad  me  transfert,  et  tamen  locatio  est;  locat 
€  enim  artifex  operam  suam,  id  est,  &ciendi  necessitatem.  »  Z.  39,  D. 
de  rei  vind.  (VI,  1)  :  «  Redemptores,  qui  suis  coementis  aediflcant,  statim 

<  coementum  faciunt  eorum,  in  quorum  solum  aedificant.  Àrtt.  440,  450 

<  e  segg.  Cod.  civ.  > 
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teristico  della  compravendita;  estraneo  invece  alla  locazione, 
con  la  quale,  se  non  è  ripugnante,  non  si  può  conciliare  che 
ricollegando  visi  indirettamente  e  per  modo  accessorio:  mn 
solet  locatio  dominium  mutare  (L.  39,  D,  locati).  Onde  è  na- 
turale, che  quando  la  trasmissione  della  proprietà  appaia 
l'effetto  principale  e  diretto  del  contratto,  come  avviene  nelle 
manifatture  di  cose  mobili  fabbricate  con  materiali  dell'ar- 
tefice, la  natura  del  contratto  debba  essere  di  compravendita. 
Ma  ciò,  si  noti  bene,  non  succede  mai  nelle  costruzioni  fatte 
sopra  suolo  di  proprietà  del  committente:  perchè  allora  Tef- 
fetto  principale  del  contratto  non  può  essere  la  trasmissione 
della  proprietà,  postochè  il  suolo  appartiene  già  al  commit- 
tente, e  la  trasmissione  della  proprietà  dei  materiali  non  de- 
riva tanto  dal  contralto,  quanto  dal  principio,  quod  solo  inae- 
dificatury  solo  cedit{ì).  Il  contratto  dunque  non  è  traslativo 
di  proprietà,  e  l'elemento  eterogeneo  che  vi  si  riappicca,  non 
basta  a  farlo  tale,  perchè  secondario  e  contìngente. 

Il  simile  dicasi  delle  manifatture,  quando  il  committente 
fornisce  la  materia  principale  all'artefice:  dacché  gli  acces- 
sori, che  egli  per  avventura  vi  aggiunge  del  suo,  si  uniscono 
alla  materia  principale  per  accessione.  Con  che  non  si  pre- 
tende di  convertire  il  contratto  in  un  fatto  extracontrattuale 
e  attribuirgli  tutti  gli  effetti  delle  accessioni.  No  ;  ma  serve 
soltanto  per  dire,  che  la  trasmissione  contrattuale  della  pro- 
prietà non  ci  può  essere,  subitochè  gli  accessori  perdoup 
sussistenza  giuridica,  e  vanno  a  far  tutt'  uno  con  la  cosa 
principale. 

236.  La  dottrina  romana  fu  seguita  dal  Codice  Napoleone, 
quantunque  non  tanto  schiettamente  da  sopire  ogni  dubbio 
e  chiuder  la  bocca  ai  dissidenti.  Premesso  nell'articolo  1711, 


(1)  Miihlenbruch,  Doctr.  Pandect.  %  417  in  fine:  «Sin  hoc  modo 
<  contrahitur,  ut  ex  sua  materia  artifex  speciem  aliquam  nobis  exhi- 
«  beat...  comprobata  est  sententia,  potius  esse  emptionem  et  venditionem 
«  existimandam.  » 
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che  Tappalto  è  una  specie  di  locazione,  quando  anche  quegli 
pel  quale  si  fa  Coperà  soniministri  la  materia^  quel  Codice 
lascia  poi  libertà  alle  parti  di  pattuire,  che  la  materia  venga 
invece  somministrata  dall'imprenditore;  e  ne  regola  i  rischi 
e  perìcoli  ponendoli  a  carico  di  costui  sino  alla  consegna. 
Ma  gli  articoli  1787  e  17S8,  che  sanzionano  queste  regole, 
si  trovano  nel  Capo  della  locazione,  e  contengono  sostanzial- 
mente un  precetto  comune  alla  compravendita;  giacché  i 
rischi  e  i  pencoli  non  sì  regolerebbero  diversamente,  se  il 
negozio .  pigliasse  la  figura  della  vendita  di  res  futura.  Non 
dicono  dunque  nulla  di  concludente  circa  la  natura  del  con- 
trattOj  che  rilasciano  in  dominio  della  scienza.  Ciò  è  tanto 
Toro,  che  mentre  nel  progetto  del  Codice  francese  l'arti- 
colo 1787  sanzicmava  il  carattere  di  compravendita  (venie 
iVune  chose  une  fois  fatte)  all'appalto  con  provvista  di  ma- 
teriale a  carico  del  fornitore,  il  Tribunato  nella  seduta  del 
25  piovoso  anno  XII  ne  votò  la  soppressione,  reputandolo, 
si  noti  bene,  non  già  contrario  ai  principii  del  Codice,  ma 
una  definizione  dottrinale  senza  carattere  legislativo  (1). 


(])  Locré,  LégisL  XIV,  pag.  328,  art.  110;  pag.  401,  n.  40.  Di  qui  sono 
nate  le  dìspute  fra  gli  scrittori  francesi.  Aubry  et  Rau,  IV,  §  374,  nota  2, 
a  pag-  525  (4*  ed.)  vorrebbero  rimettere  in  onore  la  dottrina  di  Cassio 
col  duplice  carattere  dì  locazÌDae  e  di  vendita  nello  stesso  negozio, 
che  sarebbe  locazione  sino  alla  consegna,  vendita  dalla  consegna  in  poi; 
Duranlon,  XVII,  250  e  Duvergier,  II,  355,  considerano  V  appalto  come 
una  locazione  anche  quando  V  appaltatore  somministra  la  materia,  e  lo 
argomentano  dalla  collocazione  degli  articoli  citati  nel  capo  della  loca- 
zione ;  nonché  dal  concorso  della  considerazione  personale  dell* appalta- 
tore o  artefice,  che  ogni  committente  deve  avere  quando  T  incarica  di 
fabbricargli  un  oggetto-  La  piti  parte  degli  scrittori  seguono  per  altro 
la  scuola  dei  giureconsulti  romani,  e  fondandosi  sulle  tradizioni  e  sul 
corso  dei  lavori  preparatori  del  Codice,  ravvisano  la  compravendita  nel 
cottimo,  quando  l'artefice  fornisce  la  materia.  Vedansi,  Delvincourt,  HI, 
pag.  117^  Demante,  HI,  484  ;  Troplong,  Louage,  962  a  968  ;  Marcadé,  1787 
a  1791,1;  Masse  et  Vergè  sur  Zachariae,  §  710  nota;  Clamageran, /)j^ 
louage  dindmtrk^  ecc.  260  e  segg.,  n.  262;  Laurent,  Principes  de  d. 
e.  XXVI,  5. 
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Né  sono  in  fondo  diverse  le  disposizioni  del  Codice  civile 
italiano,  il  quale  ha  bensì  saltata  la  definizione  (l),  ma  negli 
articoli  1634  e  1635  ha  mantenuta  la  permissione  del  patto, 
che  l'artefice  somministri  la  materin,  e  conservato  il  regola- 
mento del  rischio  e  pericolo  secondo  le  norme  della  vendita 
di  una  res  futura.  Disposizioni  ugualmente  rimaste  nel  Capo 
della  locazione  di  opere.  Anzi  la  proposta  governativa,  no- 
verando le  varie  specie  di  locazione  e  fra  Faltre  Tappalto 
0  cottimo  a  prezzo  fatto,  aveva  soggiunto  con  l'art.  1831^ 
che  r  impresa  di  un'opera  costituiva  una  specie  di  locazione» 
quando  la  materia  veniva  fornita  dal  committente.  Fu  la 
commissione  del  Senato  che  soppresse  l'articolo  ;  ma,  non 
mica  perchè  ne  ripudiasse  il  concetto  e  la  conseguenza  che 
ne  poteva  derivare  a  contrario:  bensì  pei'  le  stesse  ragioni, 
che  aveano  indotto  già  il  Tribunato  francese  alla  soppres- 
sione dell'articolo  analogo,  <  reputandosi,  (parole  del  *  Vacca) 
<(  una  sposizione  dottrinale  dì  definizioni,  delle  quali  non  sì 
«  chiarisce  altronde  la  convenienza  e  l'opportunità;  ogno- 
<c  rachè  quelle  definizioni  e  distinzioni  dì  nomi  e  di  forma 
<  delle  varie  locazioni  si  vengono  svolgendo  a  mano  a  mano 
<(  nei  rispondenti  articoli,  che  vi  hanno  rapporto  >  (2). 

Il  Codice  di  commercio  vigente,  senza  definire  Tappalto, 
nell'art.  3  nn.  6,  7  e  8  presuppone  e  dislìngue  T  impresa 
di  forniture  dalle  imprese  di  fabbriche  e  costruzioni,  e  di 
manifatture,  ma  sempre  tacendo  sulla  definizione  giuridica  di 
questi  contratti.  Per  ultimo  la  legge  sui  lavori  pubblici  distin- 
gue esecuzione  di  lavori^  da  somministrazioni;  opere,  da 
provviste  ;  ma,  neppur  essa  definisce  a  rigor  di  principii  la  na- 
tura dell'une  e  dell'altre  (3). 

Da  ciò  è  nata  unanime  la  convinzione  degli   scrittori  e 


(1)  L'art.  1711  Cod.  Nap.  è  rimasto  senza  traduzione  corrispondente. 

(2)  Vedi  Relazione  senatoria  sul  capo  delle  locazioni,  negli  Atti  del 
Parlamento. 

(3)  Artt.  325,  326,  348,  Legge  20  marzo  1865  AH.  F. 
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dei  decidenti,  che  il  legislatore  non  volle  risolvere  la  que- 
stione sulla  natura  deirappalto,  ma  la  rilasciò  in  dominio 
dei  principii  generali;  riconoscendo  però  che  Tappalto  di 
un'opera  possa  prendere  la  veste  giuridica  or  dell'uno  or 
dell'altro  contratto.  Certo,  lo  aver  lasciati  gli  articoli  1634 
e  1635  nella  serie  dei  precetti  scritti  per  il  contratto  di  lo- 
cazione, non  ci  autorizza  a  concludere  che  abbia  fatto  di  ogni 
erba  fascio,  e  confuse  locazioni  con  vendite,  forniture  con 
lavori;  massime,  quando  si  risalga  all'esame  delle  discus- 
sioni preparatorie,  che  manifestano  l'intenzione  dei  compi- 
latori di  non  risolvere  la  questione  concernente  l' indole  del 
contratto.  Non  siamo  però  tutti  concordi  ugualmente  nel 
modo  di  risolverla.  Havvi  anche  tra  noi  chi  preferisce  l'an- 
tica opinione  di  Cassio,  e  vorrebbe  trovare  nell'appalto,  in 
cui  l'artefice  somministra  i  materiali  dell'opera,  il  doppio  ca- 
rattere della  vendita  e  della  locazione  (1);  ma  le  ragioni 
stesse  che  indussero  prima  Giustiniano  e  poi  gli  scrittori 
francesi,  quando  fu  riproposta  da  Aubry  e  Rau^  a  non  farle 
buon  viso,  debbono  distogliere  ognuno  dall'adottarla.  È  dot- 
trina infatti  da  non  menarsi  buona  sotto  l'impero  delle  no- 
stre leggi  senza  aprir  le  porte  all'arbitrio;  perchè,  essendo 
diversi  gli  effetti  giuridici  della  locazione  da  quelli  della  ven- 
dita su  molti  punti  sostanziali,  come  la  garantia,  la  risolu- 
zione, la  trascrizione,  la  tassa  di  registro,  quali  di  questi  ef- 
fetti si  prenderebbero  dalla  vendita,  quali  dalla  locazione?  È 
dottrina,  che  non  può  presentarsi,  se  non  come  voto  legisla- 
tivo, per  invitare  il  legislatore  a  fare  di  questo  appalto  un 
contratto  sui  generis,  a  cui  debbano  applicarsi  i  tali  e  i  tali 
effetti  della  compravendita  insieme  con  altri  della  locazione  ; 
ma  non  serve  a  interpretare  ed  applicare  le  nostre  leggi  po- 
sitive, che  non  conoscono  tal  sorta  di  contratto  misto.  La 
pili  parte  degli  scrittori  e  dei  decidenti  italiani  adotta  il  si- 
stema della  prevalenza,  e  vuole   qualificato  il  contratto  di 


(1)  Vedi  Pacifici-Mazzoni,  Locazioni,  300,  pag.  445. 
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locazione  o  di  compravendita,  secondo  che  vi  prevalgano  i 
caratteri  della  prima  o  quelli  della  seconda.  Se  non  che,  donde 
si  può  raccogliere,  che  i  caratteri  della  vendita  prevalgono  su 
quelli  della  locazione  o  gli  ultimi  sui  primi?  Neanche  su 
questo  punto  le  opinioni  sono  concordi.  La  Corte  di  Venezia 
argomentando  dagli  articoli  1549  e  1554  relativi  alla  per- 
muta, trovò  una  volta  la  prevalenza  nel  semplice  fatto  della 
somministrazione  dei  materiali  da  parte  deirartefice;  senza 
badare,  se  rappresentassero  o  no  la  parte  preponderante 
dell'opera,  e  battezzando  per  compravendita  ogni  appalto  iu 
cui  r  artefice  somministrasse  una  parte  dei  materiali  (1). 
Opinione  eccessiva,  discordante  dallo  stesso  diritto  romano, 
e  abbandonata  presto  dalla  Corte  medesima  che  Tavea  pro- 
fessata. Secondo  altri  dovrebbe  decidersi  il  contrario,  argo- 
mentandolo dalla  collocazione  degli  articoli  1634  e  1635  nel 
capitolo  della  locazione  (2)  ;  ma  è  dottrina  erronea  anche 
questa,  la  quale  attribuisce  al  legislatore  un  intendimento 
contradetto  dalle  discussioni  preparatorie  del  Codice.  Da  ul- 
timo, non  mancano  scrittori  e  decidenti  in  buon  numero,  che 
cercano  la  prevalenza  nella  intenzione  delle  parti  (3). 

237.  Credo  anch'  io  nella  teorica  della  prevalenza,  ma 
non  reputo  conducente  alla  retta  risoluzione  T  intendimento 
delle  parti;  il  quale,  se  è  disgiunto  dal  concorso  degli  ele- 
menti obiettivi  essenziali  a  costituire  una  data  specie  di  con- 
tratto, non  basta  a  tramutare  un  contratto  in  un  altro.  Sto 
fedele  alla  dottrina  romana,  e  per  me  la  prevalenza  dipende 


(1)  Venezia,  19  settembre  1876  (Oturisp.  it,  XXVin,  2,  907). 

(2)  Firenze,  29  gennaio  1876  [Foro,  76,  1,  739). 

(3)  Vita-Levi,  op.  cit,  II,  nn.  28  e  segg.  da  pagg.  26  a  30  ;  e  nel  Di- 
gesto italiano,  Appalto  di  opere,  pagg.  5  e  segg.,  n.  5  ;  Ricci,  Corso  teo- 
rico pratico  did,  e.  Vili,  pagg.  401  a  404;  a  sostegno  della  quale  teorica 
si  citano  varie  sentenze:  cioè,  oltre  la  surriferita  della  Corte  d' appello 
di  Firenze  ;  Venezia,  14  ottobre  1879  {Oiurisp.  it.  XXXII,  2,  1)  ;  Ge- 
nova, 22  marzo  1878  (ivi,  XXX,  2,  409)  ;  ma  non  parmi  che  rispondano 
in  tutto  alle  esigenze  di  quella  dottrina. 
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dal  predominio  degli  effetti  giuridici  propri  della  vendita  o 
della  locazione.  Se  la  proprietà  deWopìts  perfecttim  passa 
dairappaltatore  nel  committente  per  derivazione  intrinseca 
e  necessaria  dell'appalto,  io  ci  trovo  un  contratto  essenzial- 
mente traslativo  di  proprietà,  e  lo  chiamo  Vendita*  Se  per 
contrario  la  trasmissione  della  proprietà  non  è  Teffetto  del 
contratto,  ma  una  derivazione  estrinseca  di  altri  fatti  cho 
accidentalmente  si  uniscono  al  contratto,  Tappalto  secondo 
me  resta  locazione  pura.  Il  criterio  decisivo  sta  dunque  nel 
vedere,  sei  materiali  somministrati  dairartefice  siano  il  prin- 
cipale 0  l'accessorio;  giacché,  quando  sono  il  principale,  la 
trasmissione  della  proprietà  è  l'effetto  giuridico  proprio  e 
diretto  del  contratto;  mentre  se  restano  puri  accessori,  la  tra- 
smissione della  proprietà  è  una  conseguenza  contingente  e 
non  derivante  dal  contratto,  ma  da  una  necessità  giuridica 
accidentale;  perchè  gli  accessori  si  incorporano  nel  princi- 
pale, e  venendo  a  far  tutt'uno  con  esso  spariscono;  onde  è 
che  vien  meno  la  entità  giuridica  trasmissibile  (1). 

Si  volga  e  si  rivolga  la  questione  per  ogni  verso,  e  si 
vedrà,  che  la  logica  del  diritto  non  può  darci  altra  risolu- 
zione più  soddisfacente.  Né  si  obiottij  che  ìanecessitas  faciendi 
è  l'elemento  proprio  della  locazione;  perchè  non  ogni  fa- 
ciendi necessitas  basta  a  caratterizzare  un  contratto  per  lo- 
cazione. 11  mandato,  la  società,  il  mutuo,  il  giuoco,  la  ven- 
dita  sono  tutti  contratti  che  impongono  la  necessità  di  fare 
qualche  cosa,  e  pur  non  sono  locazione:  imperocché  a  co- 
stituire una  locatio  operis  bisogna  non  solo  che  concorra 
la  necessitas  operis  conficiendi^  ma  inoltre  che  non  sia  ac- 
compagnata da  qualche  altro  elemento  più  importante  agli 
occhi  della  legge  nella  classificazione  dei  contratti.  Primeg- 
gia fra  questi  elementi  la  trasmissione  della  proprietà;  perchè 
la  legge  trova  nella  trasmissione   della   proprietà   un   fatto 


(1)  Vedi  Seineraro,  nella  nota  critica  alla  snrriferita  senteuza  della 
Corte  d'appello  di  Firenze  {Foro^  76,  1,  739)< 
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giuridico  così  importante  inter  partes  ed  erga  omnesj  che 
ne  fa  l'obietto  speciale  dei  contratti  traslativi,  i  quali  sono 
perciò  sottoposti  a  certe  solennità  e  guarentigie,  da  cui  si 
sottrae  la  locazione.  Le  vendite  a  consegna,  le  vendite  di 
genere  o  di  cose  future^  impongono  tutte  al  venditore  una 
necessitatem  faciendi^  eppure  non  sono  locazioni. 

238.  Le  censure  che  alcuni  dotti  hanno  mosso  al  diritto 
romano,  non  mi  paiono  né  profonde  né  vere  (1).  Le  capirei, 
se  le  Pandette  avessero  attribuito  a  ogni  trasmissione  di 
proprietà,  anche  secondaria  ed  occasionale,  la  virtù  di  mu- 
tare r indole  giuridica  del  contratto;  ma  i  giureconsulti  ro- 
mani richiesero  quella  trasmissione  di  proprietà  che  apparisce 
fine  principale  e  conseguenza  intima  del  contratto.  Chi  ac- 
cusa quindi  di  poca  logica  il  diritto  romano  non  bada,  che 
la  compravendita  genera  certe  garantie,  certe  risoluzioni  di 
pieno  diritto,  certe  ipoteche  legali,  non  per  altro  che  per 
assicurare  l'interesse  del  venditore  in  cosa  di  tanto  momento, 
quale  si  è  il  perdere  la  roba  sua;  e  non  per  altro  impone 
nelle  vendite  immobiliari  le  solennità  della  scrittura  e  della 
trascrizione,  se  non  per  tutela  dell'interesse  pubblico.  Vo- 
gliamo sul  serio  dire  addio  a  tutte  queste  cautele,  e  caratte* 
rizzare  il  contratto  per  locazione?  Arriveremo  a  questa  con- 
seguenza: che  anche  T  appalto  della  costruzione  di  una  casa 
sopra  suolo  dell'appaltatore  potrà  esentarsi  dalla  scrittura 


(1)  Vedi  Vita-Levi,  Loc,  e  appalti,  II,  23,  dove  si  associa  alle  cri- 
tiche del  Dankwardt,  Die  locatio  operis  (Jena  1874,  pag.  157),  e  non  so 
di  chi  altri,  notando  che  la  trasmissione  della  proprietà  non  può  avere 
influenza  alcuna  nella  qualificazione  giuridica  del  contratto.  All'egregio 
scrittore  non  sono  per  altro  sfuggite  le  inesattezze  incorse  del  Dankwardt 
neir  interpetrare  i  passi  testuali  per  metterli  in  contradizione.  A  me 
basta  accennare,  che  queste  critiche  stanno  in  contrasto  con  la  teorica 
insegnata  fino  ad  oggi  nelle  stesse  scuole  germaniche,  e  adottata'  dai 
dotti  compilatori  del  Codice  austriaco  nel  §  1153.  Che  se  il  diritto  ro- 
mano non  apparisce  completo,  rammentiamoci  che  non  è  una  costru- 
zione scientifica  sullo  stile  moderno,  ma  un  diritto  frammentato,  di  coi 
quel  tanto  si  sa,  che  i  compilatori  ne  raccolsero. 
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e  dalla  tradizione,  sol  perchè  vi  prevale  la  necessiias  /a- 
ciendiy  e  T  intendimento  delle  parti  si  prefisse  di  concludere 
una  locazione;  mentre  è  più  che  evidente  la  trasmissione 
della  proprietà  immobiliare,  che  deriva  dal  contratto. 

Ma  nella  locazione,  si  risponde  in  contrario,  ci  sono  a 
lor  volta  certe  cause  di  risoluzione,  e  alcune  speciali  garantie 
richieste  dall'indole  più  personale  di  quel  contratto,  e  dalla 
natura  del  suo  obietto.  Verissimo;  ma  queste  cautele  si  pos- 
sono prendere  anche  nella  compravendita  assai  più  facilmente 
di  quello  che  si  potesse  con  patti  spedali  garantire  nella  lo- 
cazione l'interesse  dei  terzi.  Certo,  il  nostro  legislatore  avrebbe 
provveduto  meglio  alla  giustizia  imitando  l'esempio  delle  più 
recenti  legislazioni,  e  facendo  di  questi  contratti  un  misto 
di  locazione  e  di  vendita;  ma  finché  le  leggi  positive  restano 
come  sono,  il  contratto  traslativo  di  dominio  sarà  una  vendita 
e  non  una  locazione. 

Né  mi  remuove  da  questa  convinzione  l'osservare,  che  la 
vendita  sia  suscettiva  di  adempimento  coattivo,  per  dare 
manu  militari  al  compratore  il  possesso  della  cosa,  mentre 
la  coazione  ripugna  ai  fatti  personali  che  sono  obietto  della 
locazione.  La  apprensione  manu  militari,  io  rispondo,  non 
è  l'effetto  di  tutte  le  vendite,  ma  soltanto  di  quelle  riguar- 
danti un  corpo  certo  e  determinato  che  già  esiste  ;  e  non  è 
perciò  concepibile  nelle  vendite  di  genere,  e  sopratutto  in 
quelle  di  una  res  futura.  Sfido  io  a  pigliar  per  forza  ciò  che 
non  esiste  ancora!  Ora  la  vendita  àeWopus  conficendum  è 
proprio  vendita  di  cosa  futura,  incapace  di  qualsiasi  diretta 
coazione. 

239.  La  sola  obiezione  dunque  di  qualche  peso,  che  in- 
contra la  teorica  romana,  si  riduce  al  carattere  personale 
del  contratto  in  certe  specie  di  ordinazioni  di  lavoro:  spe- 
cialmente in  quelle  accompagnate  da  tipi  o  disegni  determi- 
nati. Si  può  convenire,  dicono  non  senza  ragione  gli  oppo- 
sitori, che  il  committente,  rivolgendosi  a  una  cas^  industriale, 
e  ordinandogli  v.  g.  mille  orologi,  diecimila  fucili,  un  dato 
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numero  di  locomotive  o  di  vagoni  secondo  il  tipo  usuale, 
guardi  piii  al  prodotto  che  alla  persona  del  fabbricante;  ma 
se  il  committente  impone  a  un  artista,  a  un  architetto,  o  a 
una  casa  industriale,  la  fabbricazione  di  qualche  macchina  o 
di  qualche  edificio,  secondo  un  tipo  determinato,  la  prepon- 
deranza del  lavoro  sulla  materia  è  indubitata  :  e  debbono 
logicamente  prevalere  nel  contratto  i  caratteri  della  loca- 
zione (1).  Ciò  può  esser  vero  ;  ma  la  considerazione  della 
persona  non  è  incompatibile  con  la  compravendita,  e  vi  si 
può  conciliare  mediante  patti,  i  quali  permettano  T  applica- 
zione deir  articolo  1239  del  Codice  civile  nella  compera  dì 
un  prodotto  da  farsi  (2).  Tuttavia,  lo  ripeto  anche  una  voltai 
le  leggi  provvederebbero  meglio  alle  esigenze  della  giustizia, 


(1)  Vedasi  Firenze,  29  gennaio  1876  {Foro,  76,  1,  739).  Nel  caso 
trattavasi  della  fabbricazione  di  un  dato  numero  di  locomotive  a  vapore 
commesse  ad  un  opifizio  metallurgico  secondo  un  tipo  prestabilito.  Ma 
alle  considerazioni  della  sentenza,  che  dette  eccessiva  importanza  alla 
collocazione  dell'  articolo  1634  sotto  il  titolo  della  locazione,  si  contrap- 
pongono vantaggiosamente  le  osservazioni  del  Prof.  Semeraro  esposte  ìd 
una  nota  ad  illustrazione  della  mentovata  sentenza.  E  in  senso  contrario 
alla  sentenza  medesima  dal  Vita-Levi  si  citano  pure  (im,  pagg.26  e  27): 
Cass.  Firenze,  5  marzo  1868  {Ann.  68,  1,  116);  21  maggio  1866;  Ca- 
sale, 12  marzo  1866;  Torino,  10  marzo  1873;  e  26  maggio  1874  {Gtur. 
it.  74,  pag.  767). 

(2)  L' articolo  1459  del  Codice  civile,  dichiarando  nulla  a  richiesta 
del  compratore  la  vendita  della  cosa  altrui,  non  è  in  fondo  in  fondo  che 
l'applicazione  di  questo  principio.  Giacché  non  per  altro  pone  a  dispo- 
sizione del  compratore  l'azione  di  nullità,  se  non  perchè  la  considera- 
zione dell'  idoneità  personale  del  venditore  a  eseguire  il  contratto,  de 
rivante  dalla  sua  qualità  di  proprietario  della  cosa  venduta,  può  non 
essere  estranea  alle  vedute  del  compratore  :  quantunque  non  sia  neces- 
saria e  non  escluda  la  validità  delle  vendite  di  cosa  altrui,  che  è  la 
regola  assoluta  del  diritto  commerciale.  L'art.  78  del  Regolamento  di 
Contabilità  fa  pure  applicazione  dello  stesso  principio,  col  dichiarare 
esclusi  da  quelle  forniture,  che  esigono  di  tener  sempre  a  disposizione 
del  Governo  una  data  quantità  della  materia  da  somministrare,  coloro 
che  non  provano  di  avere  i  requisiti  necessari  per  l'adempimento  di  que- 
sta condizione. 
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se  dell'appalto  di  Uvori  facessero  una  figura  contrattuale  sui 
^ew^/*i5,  appropriandole  gli  effetti  consentanei  al  suo  carattere, 
e  pigliandogli  parto  dalla  locazione,  parte  dalla  compraven- 
dita (1).  Ma  finché  il  nostro  diritto  positivo  resti  quale  uscì 
dalla  penna  del  legislatore,  la  dottrina  da  me  proposta  parmi 
la  sola  ragionevole;  trova  la  sua  genesi  nel  diritto  romano, 
la  sua  conferma  nelle  tradizioni  e  nella  interpetrazione  dei 
Codici  francese  e  italiano,  tutti  e  due  modellati  sul  tipo  della 
legislazione  romana.  Gli  artt.  1634  e  1635  del  nostro  Codice 
civile  non  tolgono  alla  commissione  deWopus  confìcendum 
con  materia  esclusivamente  o  principalmente  pertinente  al- 
l'appai tatore,  il  carattere  della  compravendita:  per  esempio, 
alle  costruzioni  sopra  il  suolo  del  committente  con  materiali- 
forniti  dal  costruttore,  o  alle  commissioni  dei  lavori  di  re- 
stauro e  di  complemento  con  accessori  somministrati  dal- 
l'artefice su  mobili  di  spettanza  del  committente, 

240.  Venendo  agli  appalti  delle  opere  pubbliche,  distin- 
gueremo quelli  che  hanno  per  oggetto  utensili,  macchine  e 
altri  prodotti  mobili  lavorati,  dalle  costruzioni  di  edifizi  ed 
opere  stabili  sopra  il  suolo  demaniale,  o  sulle  proprietà  pri- 
vate da  espropriarsi  per  conto  dello  Stato.  E  siccome  dei 
prodotti  mobili  lavorati  lo  Stato  non  suole  mai  sommini- 
strare la  materia,  troveremo  nella  prima  specie  di  commis- 
sioni altrettante  forniture  non  dissimili  dalle  somministra- 
zioni di  merci  o  prodotti  greggi,  che  già  qualificammo  per 
comprevendite  (2);  negli  appalti  all'incontro  di  costruzioni  o 


(1)  È  ciò  che  ha  tentato  di  fare  il  Codice  federale  svizzero  delle 
obbligazioni,  sottoponendo  T  appalto  dell' ojom^  confìcendum  ad  alcune 
regole  della  vendita  (artt.  350,  352);  e  che  sono  in  vìa  di  sancire  anche 
i  compilatori  del  Codice  civile  tedesco. 

(2)  Vedi  nn.  224  e  segg.  Non  accade  quasi  mai,  che  la  cessione  al- 
l'appaltatore,  autorizzata  dall'articolo  58  del  Regolamento  di  Contabi- 
lità, dei  materiali  derivanti  dalla  riparazione,  trasformazione,  sostitu- 
zione di  macchine,  e  altri  oggetti  mobili  consimili,  rappresenti  la  materia 
principale  dell'  appaUo. 

Giorgi  —  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche  —  Voi.  IL  31 
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di  altre  opere  stabili  troveremo  sempre  il  carattere  della  lo- 
cazione, sebbene  Tappaltatore  fornisca  i  materiali;  giacché 
sono  lavori  che  si  fanno  sopra  suolo,  che  è  già,  o  diviene 
per  Tespropriazione,  proprietà  demaniale.  Tali  mi  paiono  pre- 
cisamente gli  appalti  di  lavori,  accompagnati  o  scompagnati 
da  forniture,  somministrazioni  o  provviste,  regolati  dagli  ar- 
ticoli 325  e  seguenti  della  legge  sui  lavori  pubblici  (1). 

241.  h)  Requisiti  delV  appalto  di  opere  pubbliche.  Sulle 
persone  dei  contraenti,  lo  Stato  da  una  parte  e  T  appalta- 
tore dair  altra,  basta  osservare  che  T appalto  è  personale  di 
fronte  air  appaltatore:  cioè  a  dire  incedibile  e  intrasmissi- 
bile. Non  cedibile  mai  senza  l'assentimento  dell'Ammini- 
strazione: intrasmissibile  agli  eredi  dell'appaltatore  senza 
una  clausola  del  contratto,  che  consenta  la  trasmissione  ere- 
ditaria. La  legge  sui  lavori  pubblici  permette  soltanto  all'ap- 
paltatore i  cottimi  per  i  movimenti  di  terra,  e  proibisce  ogni 
altra  cessione  con  severe  sanzioni,  di  cui  vedremo  presto 
l'importanza  (2).  Ma  da  questo  non  si  vuole  indurre  l'obbligo 
dell'appaltatore  di  eseguire  le  opere  personalmente  ;  poiché 
basta  che  egli  prometta  la  direzione  dell'opera  e  assuma  la 
responsabilità  della  buona  riuscita.  Nemmeno  è  proibita  la  pre- 
sentazione di  un  supplente  a  gradimento  dell'Amministra- 
zione: che  anzi  il  Capitolato  generale  autorizza  e,  si  può 
dire  consiglia,  la  presentazione  del   supplente  (3).  E  final- 


(1)  Vedi  Aucoc,  op,  cit,  II,  591;  Cotelle,  op,  cìt.  II,  578  e  segg.,  e 
III,  23;  Vita-Levi,  Digesto,  loc,  cit,  n.  9  bis.  Venezia,  14  ottobre  1871» 
{Temi  ven.  79,  556);  Cass.  Torino,  2  marzo  1883  (Giur.  it.  83,321): 
Casale,  7  luglio  1883  (Man.  trio.  83,  798);  e  Raccolta  di  principali  sen- 
tenze in  tona  di  appalti,  del  Vita-Levi,  pagg.  190  e  191  (2*  ed.);  Roma, 
23  giugno  1886  (Foro,  86, 1, 1263); 

(2)  Art.  339  capoverso:  art.  9  Legge  20  marzo  1865  Ali.  E.  sul- 
Tabolizìone  del  Contenzioso  amministrativo  ;  art.  50  Capitolato  generale 
14  giugno  1889  ;  art.  6  Legge  di  Contabilità  ;  art.  1239  Cod.  civ.  Cass. 
Firenze,  24  gennaio  1889  {Legge,  89,  1,  550). 

(3)  Art.  8  citato  Capit. 
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mente  nemmeno  è  proibita  la  società  fra  più  appaltatori,  ma 
TAmministrazione  riconosce  quello  solo  con  cui  contrattò  (1). 
242.  L'oggetto  dell'appalto  di  un'opera  pubblica  deve  es- 
sere un  lavoro  da  fare  (opus  confici endumj.  Ora  i  lavori  che 
pel  solito  si  fanno  dallo  Stato  e  si  comprendono  sotto  il 
concetto  giuridico  delP  appalto,  sono  costruzioni  di  edi6ci, 
opere  d'arte  o  di  manutenzione,  ed  altri  lavori  stabilì  sul  suolo 
demaniale  o  espropriabile  per  conto  dello  Stato.  E  siccome 
non  si  possono  condurre  a  fine  senza  la  provvista  del  ma- 
teriale, così  gli  appalti  hanno  per  solito  il  duplice  obietto  di 
un  lavoro  nel  senso  proprio  del  vocabolo,  e  di  una  provvista. 
Duplicità  di  termini  frequentissima,  che  costringe  la  legge 
sui  lavori  pubblici  a  parlarne  distintamente,  e  distinguere  i 
contratti  che  si  fanno  per  la  esecuzione  di  un  dato  lavoro 
e  di  ima  data  provvista  (2).  Questa,  se  fosse  sola,  sarebbe 
una  fornitura  da  regolarsi  come  compravendita;  ma  siccome 
è  unita  al  lavoro  che  si  fa  sul  suolo  dello  Stato,  perciò  la 
concordia  tra  r  obbligo  del  lavoro  e  quello  della  somministra- 
zione si  trova  sottomettendoli  tutti  e  due  alla  medesima  re- 
gola, pigliando  questa  dal  principale,  e  regolando  il  tutto  come 
locazione  d'opera.  Ma  il  lavoro  e  la  provvista  debbono  essere 
determinati;  ora  bisogna  ricordarsi,  che  secondo  i  principii 
generali  del  diritto  civile  la  determinazione  può  essere  gene- 
rica e  specifica  (3).  Sarà  generica,  quando  la  necessità  delle 
cose  impedisce  di  determinare  in  modo  preciso  l'indole  del 
lavoro  da  farsi,  che  dipenda  da  dati  tuttora  ignoti  ;  ed  avranno 
effettivamente  questo  carattere  tutti  i  lavori  di  manutenzione, 
in  cui  l'oggetto  viene  designato  senz'altro  dal  Capitolato  spe- 
ciale con  la  generica  menzione  di  lavori  di  manutenzione,  e 
con  l'indicazione  dell'edifizio,  della  strada,  del  ponte  o  del 
porto  a  cui  devono  esser  fatte  le  opere  riparative,  nonché  del 


(1)  Art.  333  Legge  sui  lavori  pubblici. 

(2)  Artt,  323,  320,  ivi. 

(3)  Art.  1117  Cod.  civ.  Teoria  delle  obbliga:: ioni,  ili,  425. 
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tempo  che  deve  durare  il  contratto.  Sarà  specifica  all'  inconlrOj 
quando  si  tratta  di  costruzioni  nuovo  ed  opere  d'  arte,  che 
non  si  possono  agevolmente  determinare  senza  un  disegno 
preciso.  Questi  lavori,  dice  il  legislatore,  si  eseguiscono  sulla 
base  di proffeiii  compilati...  e  approvati  dal  Ministero^  previo 
il  voto  del  Consiglio  superiore  dei  lavori  pubblici  ;  sono 
eccettuati  quei  casi  speciali,  in  cui  per  motivi  di  urgenza 
V Amministrazione  può  ordinare  la  esecuzione  di  opere  senza 
un  preventivo  progetto  regolare  (1).  Non  basta  :  ogni  progetto 
deve  esser  corredato  da  un  capitolato  (speciale)  d'appalto^ 
che  descriva  esattamente  il  lavoro  da  eseguirsi  {2)  ;  ma  nelle 
opere  di  poca  entità  la  perizia  di  stima...  può  servir  di  base 
al  contratto  (3).  Disposizioni  tutte  animate  dall'intento  di 
tutelare  T  interesse  dello  Stato,  garantendo  la  perfezione  del- 
Topera  e  mantenendo  la  spesa  in  armonia  con  la  legge  del 
Bilancio.  Ma  esse  contengono  un  tranello,  se  non  sono  ese- 
guite con  sommo  scrupolo:  perchè  servono  di  occasione  e  di 
causa  alle  liti  per  maggiori  compensi  o  risoluzioni  del  con- 
tratto, che  r  appaltatore  esige,  quando  accade  che  i  disegni 
preventivi  siano  in  qualche  menoma  parte  inesatti,  e  richiedano 
variazioni.  Senza  volere  adesso  penetrare  troppo  addentro 
in  questo  argomento,  dirò  che  a  rimuovere  il  pericolo  la 
legge  ha  privati  di  valor  contrattuale  tutti  i  documenti  relativi 
agli  scandagli  e  studi  preparatori  fatti  dagli  ufficiali  tecnici 
dell'Amministrazione  per  preparare  il  progetto  (4).  Le  pretese 


(1)  Art.  322  Legge  cit. 

(2)  Art.  323  ivi. 

(3)  Art.  330  ivi. 

(4)  Tali  documenti  preparatori!  sogliono  essere  : 

i  computi  metrici  preventivi  (avant-^nétrés),  indicazione  appros- 
simativa della  quantità  dei  lavori: 

l'elenco  dei  prezzi  (borderau  de  prixj,  in  cui  i  prezzi  delle  opere 
0  delle  forniture  sono  enumerati  senza  analisi  ; 

le  analisi  dei  prezzi  Csous  détailj,  che  sono  i  computi  e  la  de- 
scrizione dei  vari  elementi  delT elenco; 
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che  in  Francia  misero  fuori  gli  appaltatori  fondandosi  sulle 
dissonanze  tra  i  vari  elementi  dello  studio  preparatorio,  e 
sulle  inesatte  previsioni  dei  soudétails  de  prix  e  degli  avant- 
mètrés  suggerirono  una  Circolare  del  Ministero  dei  Lavori 
pubblici  del  1858,  con  cui  si  toglieva  valor  contrattuale  a 
codesti  documenti  (1).  Il  nostro  legislatore  è  stato  ugual- 
mente cauto.  Fanno,  egli  ha  detto,  parte  integrale  del  con- 
tratto i  disegni  delle  opere  che  si  devono  eseguire,  ed  il 
capitolato  speciale  d'appalto;  il  quale  deve  essere  compilalo 
in  modo  da  renderlo  affatto  indipendente  dalla  perizia  e 
dalle  analisi,  che  gli  hanno  servito  di  base:  deve  poi  de- 
scrivo^e  esattamente  il  lavoro  e  gli  obblighi  dei  contraenti. 
Sono  esclusi  tutti  gli  altri  documenti  di  perizia,  che  ef^ano 

f  annessi  al  progetto  [2).  E  poiché  la  cautela  non  è  bastata, 
il  Capitolato  generale  del  14  giugno  1889  ha  prescritto  in- 
direttamente di  non  comunicare  quegli  elementi  preparatorii 

l  all'appaltatore,  non  facendone  menzione  tra  quei  che  devono 

f  essergli  consegnati  (3). 

Osservazione  di  grandissimo  momento,  perchè  essa  esclude 
negli  appalti  delle  opere  pubbliche  ogni  indagine  sulla  vo- 
lontà delle  parti  di  dedurre  in  contratto  anche  i  documenti 
preparatorii  ;  come  può  avvenire  negli  appalti  di  lavori  tra 


la  perizia  di  stima  per  valutare  la  spesa  generale  dell'opera,  non 
che  quella  più  particolareggiata  fdevisj  di  ciascun  lavoro  ; 

e  finalmente  i  disegni,  detti  ^.nche  piani  o  profili,  che  danno  la 
t  descrizione  grafica  dell'opera.  Questi  ultimi  soltanto  devono  essere  uniti 
al  contratto  negli  appalti  pubblici. 

(1)  Aucoc,  op,  cit.  II,  599  e  segg. 

(2)  Artt.  330  e  323  ultimo  capoverso  cit.  Legge  sui  lavori  pubblici. 

(3)  Art.  10  cit.  Gap.  «  ivi  »...  L'Amministrazione  consegnerà  all'  ap- 
paltatore una  copia  del  contratto  e  dei  documenti  ad  esso  allegati  :  cioè 
del  capitolato  speciale  di  appalto,  del  processo  verbale  di  aggiudicazione, 
non  che  dei  disegni,  piani  o  profili  delle  opere  che  si  devono  eseguire, 
e  che  per  legge  fanno  parte  integrale  del  contratto.  Il  presente  capito- 
lato, che  forma  un  contesto  col  capitolato  speciale,  sarà  unito  in  istampa 
al  contratto  ed  alle  copie  di  esso. 
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privati.  E  verità  non  sempre  avvertita  dalla  giurisprudenza 
dei  nostri  tribunali,  a  diflferenza  di  quella  del  Consiglio  di 
Stato  francese  (1):  ond'è  a  sperare,  che  le  clausole  più  cate- 
goriche del  nuovo  Capitolato  riconducano  nella  retta  via  i 
tribunali;  ma  intanto  non  sarà  mai  troppa  la  cura  delle  Am- 
ministrazioni nella  compilazione  esatta  dei  disegni,  e  nel- 
r  escludere  dal  contratto  gli  elementi  degli  studi  preparatori: 
i  quali  se  possono  prima  dell'incanto  portarsi  a  notizia  dei 
^concorrenti,  affinchè  acquistino  idea  completa  dell'opera,  non 
debbono  mai  comprendersi  di  poi  fra  i  documenti  allegati  al 
contratto.  Quando  per  altro  il  contratto  avesse  per  oggetto 
lavori  di  poca  entità,  la  perizia  di  stima  con  le  condizioni  di 
esecuzione  potrebbe  servir  di  base  all'  aggiudicazione  (2). 

243.  L'ultimo  requisito  essenziale,  ma  non  il  meno  im- 
portante, è  il  prezzo  dell'appalto.  Due  modi  sostanzialmente 
diversi  di  determinare  il  prezzo  si  sono  sempre  conosciuti 
nella  pratica  legislativa  e  amministrativa  degli  appalti.  Il 
primo  si  trova  nel  contratto  a  corpoj  altrimenti  a  prezzo 
fatto,  à  forfait,  en  bloCj  per  aversionem,  popolarmente  detto 
a  cottimo  0  a  taccio  (3),  con  le  quali  denominazioni  si  suole 
ugualmente  significare  il  prezzo  non  calcolato  per  la  minuta 


(1)  Vedi  Aucoc,  loc,  cit;  Vita-Levi,  toc,  cit  mi.  30, 32  e  segg.  pp.  16, 17; 
dove  cita  alcune  tra  le  sentenze  più  degne  di  nota  che  hanno  deciso 
con  diversità  di  criteri  questo  punto  fondamentale  nella  int'Crpetrazìone 
dei  contratti  di  appalti  pubblici  ;  Mantellini,  op,  cit.  II,  pagg.  610  e  segg. 

(2)  Art.  330  ultimo  capoverso  cit.  Legge. 

(3)  Taccio,  forse  contratto  di  contaccìo,  quasi  conto  in  digrosso:  cot- 
timo, forse  da  cooptare.  Del  resto,  quanto  è  alla  etimologia  giuridica  deUe 
altre  parole,  il  Vita-Levi  (Joc.  cit,  n.  20  nota  1)  cita  Cuiacio,  Observ,  Vili, 
cap.  15;  Brissonius,  de  v.  sign,  ad  h,  v,;  Gesner,  Thesaur.  lat,  ad  vero, 
Aversio  ;  Gliick,  Pandeckten,  XVI,  pagg.  83,  84  ;  Haase,  De  opere  locato 
et  cond.  JRomanoruìn,  pars.  2,  pag.  13,  nota  52.  Finalmente  la  parola 
cottimo  si  usa  impropriamente  anche  nel  contratto  a  misura,  e  si  dice 
che  ogni  unità  di  misura  contiene  un  prezzo  fisso  e  invariabile.  Chi 
adopera  questa  denominazione  in  sì  lato  senso,  distingue  cotthno  aprezzo 
fatto  complessivo,  e  cottimi)  per  unità  di  misura. 
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e  in  ragione  di  peso  e  di  quantità,  ma  attribuito  al  lavoro 
da  fare  così  in  massa,  e  tutt'  un  monte.  Egli  è  fisso,  inva- 
riabile, qualunque  sia  per  riuscire  la  quantità  delle  opere  ne- 
cessarie per  l'esecuzione  del  contratto,  e  perciò  aleatorio,  in 
quanto  mette  a  rischio  e  a  benefizio  dell'appaltatore  T  aumento 
o  la  diminuzione  delle  opere  nei  particolari  dell' esecuzione, 
purché  dentro  i  termini  contrattuali.  Non  però  che  il  contratto 
possa  giuridicamente  qualificarsi  per  aleatorio:  denominazione 
propria  esclusivamente  dei  contratti  che  hanno  per  oggetto 
vero  la  speranza  o  il  rischio,  mentre  nell'appalto  l'oggetto 
della  convenzione  è  l'opera  da  farsi,  e  l'alea  incorsa  dell'ap- 
paltatore si  riduce  al  quantitativo  delle  opere  e  alle  oscilla- 
zioni dei  prezzi.  Il  secondo  modo  di  fissare  il  prezzo  si  trova 
nel  contratto  a  misura^  dove  è  calcolato  per  la  minuta,  a  un 
tanto  di  peso,  o  di  quantità;  e  attribuendo  un  valore  partico- 
lareggiato alle  cose  o  ai  lavori  in  ragione  di  certe  unità 
aritmetiche  o  geometriche.  La  quantità  delle  opere  cresce  e 
cala  in  definitivo,  e  perciò  il  prezzo  complessivo  previsto  ap- 
prossimativamente cresce  e  cala  proporzionatamente;  resta 
ferma  soltanto  l'unità  di  misura,  che  è  il  regolo  adottato  dai 
contraenti  per  determinare  il  valore  del  resultato  totale;  onde 
è  che  il  rischio  dell'appaltatore  rimane  ristretto  alle  oscilla- 
zioni dei  prezzi  sul  mercato.  La  nostra  legge  riconosce  questi 
due  soli  modi  di  determinare  il  prezzo:  e  permette  di  com- 
prenderli   tutti  e  due  in  un    contratto  solo  (1).  Vuole,  che 


(1)  Art.  326  cit.  legge  ivi  «  I  contratti  si  fanno...  regolandone  il  prezzo 
a  corpo  o  a  misura.  Per  le  opere  o  provviste  a  corpo,  il  prezzo  conve- 
nuto è  fisso  ed  invariabile,  senza  che  possa  essere  invocata  dalle  parti 
contraenti  alcuna  verificazione  sulla  misura  loro,  o  sul  valore  attribuito 
alla  qualità  di  dette  ppere  o  provviste.  Per  le  opere  appaltate  a  mi- 
sura, la  somma  prevista  nel  contratto  può  variare,  tanto  in  più  quanto 
in  meno,  secondo  la  quantità  effettiva  di  opere  eseguite.  Per  la  esecu- 
zione loro  sono  fissati  nel  Capitolato  d'appalto  prezzi  invariabili  per 
unità  di  misura  e  per  ogni  specie  di  lavoro.  » 

Art.  329,  ivi  «  lu  un  medesimo  contratto  si  possono  comprendere 
opere  da  eseguirsi  a  corpo,  a  misura  e  ad  economia.  » 
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una  determinazione  complessiva  del  prezzo  ci  sìa  anche  nel 
contralto  a  misura:  solo  che  essa  non  è  fissa  e  invariabile 
come  in  quello  a  corpoy  e  serve  soltanto  per  determinare  ap- 
prossimativamente la  spesa  totale  nell'interesse  dello  Stato, 
per  facilitare  gl'incanti  ponendo  una  base  concreta  air  ira- 
pegno  dei  concorrenti,  e  stabilire  un  dato  per  regolare  la 
facoltà  di  risoluzione,  quando  le  opere  ammontino  o  dimi- 
nuiscano oltre  il  quinto  nel  corso  della  esecuzione.  I  lavori, 
la  entità  e  valore  dei  quali  non  possono  essere  preventiva- 
mente stabiliti,  si  eseguiscono  in  economia  (1). 

L'importanza  pratica  del  contratto  a  corpo,  e  il  suo  van- 
taggio sull'appalto  a  misura,  dovrebbero  consistere  nell'assi- 
curare  allo  Stato  il  compimento  dell'opera  senza  sorpassare 
il  prezzo  complessivo  prefisso  ab  iniiioj  quantunque  la  quan- 
tità dei  lavori  occorrenti  per  recarlo  a  compimento,  venisse 
a  eccedere  i  calcoli  approssimativi  del  contratto.  Ma  questo 
intento  si  raggiunge  solamente  negli  appalti  delle  opere  de- 
signate genericamente,  quali  sono,  ad  esempio,  le  manuten- 
zioni: dove  l'appaltatore  non  ha  ragioni  da  addurre  per 
pretendere  aumenti  di  prezzo,  anche  quando  il  quantitativo 
dei  restauri  indicati  genericamente  nell'appalto  venga  nel 
corso  del  contratto  a  resultar  maggiore  di  quanto  sperava. 
Raramente  si.  ottiene  nelle  opere  di  arte  da  eseguirsi  se- 
condo un  disegno  determinato;  giacché  la  facoltà  di  diri- 
gere i  lavori  e  d' introdurvi  varianti  che  l'Amministrazione 
si  riserva,  rende  inutile  la  stipulazione  del  forfait,  quando 


(1)  Art.  328  legge  citata.  Negli  appalti  privati,  e  sotto  altre  legis- 
lazioni anche  in  quelli  pubblici,  si  conoscono  tra  i  due  generi  alcune  sotto- 
specie, che  tengono  dell'uno  e  delFaltro.  Si  suddistinguono  cioè  gli  appalti 
à  l'unite  de  misure  semplice,  da  quelli  sur  sèrie  de  prix,  con  la  diffe- 
renza che  negli  unì  è  prevista  la  quantità  totale,  negli  altri  manca 
aiffatto  tale  previsione.  Anche  si  distinguono  gli  appalti  ad  ordirle,  dagli 
appalti  en  règie  cointéressée.  In  questi  ultimi,  a  differenza  che  nei  primi, 
r  appaltatore  ha  una  compartecipazione  negli  utili  del  contratto.  Vedi 
Aucoc,  op.  cit,  n,  595  ;  Vita-Levi,  Digesto^  loc.  cit,  25. 
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;       per  effetto  di  varianti  sostanziali  Toggetlo  delPappalto  viene 

modificato.  Anche  la  rendono  inutile  gli   errori  che  spesso 

s'incontrano  nei  disegni,  e   rendono  l'opera  di  esecuzione 

impossibile,  senza  cambiare  l'andamento  dei  lavori,  o  quelle 

particolarità  di  esecuzione,  che  nel  disegno    erano   esplici- 

^       tamente  prevedute  o  patteggiate  nel  Capitolato.  Invero,  l'ap- 

}       paltò  a  corpo  differisce  da  quello  a  misura  nella  maniera  di 

determinare  il  prezzo;  ma   Tuno  e  l'altro   sono   sottoposti 

ì       alla  medesima  legge  nell'esigere  un  oggetto  invariabile,  cioè 

un'opera  determinata  in  modo  da  non  potersi  cambiare  so- 

l       stanzialmente  in  corso  di  esecuzione;  giacché  il  cottimista 

non  prende  a  suo  carico  il  fatto  dell'Amministrazione  o  per 

j       colpe  0  per  arbitrio  :  o  per  difetti  cioè  del  disegno,  o  per 

\       variazioni  imposte  da  ragioni  di  convenienza.  E  fu  proprio 

!       l'inavvertenza  di  questo  principio,  che  diventò  causa  di  gravi 

i       liti  fra  TAmministrazione  pubblica  e  gli  appaltatori,  e  come 

[       vedremo  nel  progresso  del  discorso,  convertì  in  danìio  quel 

!       benefizio  che  l'Amministrazione  si  riprometteva  dal  forfait 

ì  Un  altro  errore,  in  cui  molti  sogliono  cadere,  parmi  il  ri- 

\       porre  la  differenza  tra  il  forfait  e  l'appalto  a  misura,  nei 

I       rischi  dell'esecuzione  per  accidentalità  di  forza  maggiore  che 

colpiscano  le  opere,  o  per  eventuali  alterazioni  di  prezzo  sul 

mercato.  Gli  accidenti  di  forza  maggiore  non  stanno  mai  a 

carico  degli  appaltatori  senza  una  clausola  del  Capitolato  che 

gli  ponga  a  loro  rìschio;  le  variazioni  di  prezzi  sono  invece 

a  carico  e  a  beneficio  degli  appaltatori.  Brevemente,  la  sola 

differenza  tra  i  due  modi  di  fissazione  del  prezzo  si  aggira 

sul  quantitativo  dell'opere:  perchè  il  cottimista  assume  a 

suo  carico  il  rischio  di  doverne  eseguire  di  più  o  di  meno 

per  lo  stesso  prezzo,  quando  lavora  à  forfait:  non  assume 

questo  rischio,  ma  ha  diritto  alla  misurazione  del  lavoro, 

quando  l'appalto  è  a  misura.  La  lettera  dell'articolo  326  testé 

citato,  mi  par  chiara  abbastanza  nel  rendere  questo  concetto. 

244.  Tra  i  due  elementi  oggettivi  dell'appalto,  opera  e 

prezzo,  deve  trovarsi   piena   concordanza.  Ma  può  tuttavia 
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succedere,  che  resti  esaurito  il  prezzo  complessivo  previsto  nel 
contratto  a  misura,  e  Topera  non  sia  giunta  a  compimento. 
Dovrà  ilirsi  allora  esaurito  il  contratto,  oppure  T  appaltatore 
avrà  diritto  a  compiere  il  rimanente  dell'opera?  Conosco 
sentenze,  Ir?  quali  risolvettero  la  questione  in  senso  contra- 
rio. La  Corte  drappello  di  Palermo  decise,  che  esaurito  il 
prezzo  è  finito  il  diritto  delF  appaltatore,  e  il  committente 
svincolato  dall'accordo  dell'appalto,  può  non  proseguire 
l'opera,  o  affidarne  ad  altri  il  compimento  senza  obbligo  di 
pagare  alFappallatore  verun  risarcimento  di  danni  (l).  Trat- 
tavasi  veramente  del  Teatro  Massimo,  opera  comunale;  ma 
il  principio  applicato  non  è  diverso  da  quello  che  si  appli- 
cherebbe agli  appalti  di  conto  dello  Stato,  essendo  anche  i 
lavori  comunali  retti  dalla  legge  sulle  opere  pubbliche.  Al- 
Fopposto  la  Cassazione  di  Napoli  decise  che  in  un  contratto 
stipulato  a  misura  sovra  un  piano  che  precisava  T  opera,  e 
ne  stabiliva  l'ammontare  complessivo,  la  materia  contrattuali 
non  era  esaurita,  quantunque,  essendosi  in  corso  di  ese- 
cuzione variato  il  progetto  così  da  introdurvi  maggiori  la- 
vorij  si  fosse  innanzi  tempo  esaurito  il  fondo  previsto  nel 
contratto.  Si  trattava  di  una  strada  provinciale,  nella  costru- 
zione della  quale  il  Governo  era  sottentrato  alla  Provincia. 
La  Cassazione,  considerò,  che  le  previsioni  dell'appaltatore 
si  erano  estese  a  tutta  l'opera  prevista  nel  progetto;  i  suoi 
calcoli  riguardavano  la  media  dei  prezzi  per  tutta  l'opera 
compensando  i  tratti  più  costosi  con  quelli  di  minor  dispendio: 
ond'è  che  non  potevasi  giustamente  defraudare  l'appaltatore 
della  sua  legittima  aspettativa  di  trovare  il  compenso  del 
lavoro  nel  compimento  della  strada  (2). 

Io  credo  la  questione  più  di  fatto  che  di  principio,  per- 


(1)  Palermo,  5  marzo  1882  (Circol.  giur,  83,  61). 

(2)  Cass.  Napoli,  29  novembre  1884  {Legge,  85,  1,  266).  A  questa 
opinione  pare  che  si  accosti  anche  il  Manteliini,  op,  cit  II,  pagg.  622, 623, 
sebbene  parli  in  modo  dubitativo. 
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che  dipendente  dall'  intefpetrazione  del  contrattoj  e  dalPos- 
servanza  che  ha  trovato  nella  sua  esecazionej  quando  si 
sono  proposte  e  concordate  le  variaKioni,  Non  credo  suflì- 
centi  a  risolvere  il  dubbio  le  considerazioni  della  sentenza 
napoletana,  perchè  i  calcoli  e  le  speranze  delP  appaltatore 
non  divengono  diritti,  se  non  trovano  fondamento  nella  in- 
tenzione di  tutte  e  due  le  parti,  rivelata  dalle  clausole  del 
contratto  e  dal  tenore  della  sua  esecuzione.  Le  Ammini- 
strazioni pubbliche  non  possono  regolarmente  impegnarsi 
nelle  opere  pubbliche,  se  la  spesa  non  sia  approvata;  sicché 
là  naturai  presunzione  assiste  la  pretesti,  che  il  prezzo  co- 
stituisca il  limite  del  contratto;  ma  siccome  accado  spessa, 
che  il  prezzo  complessivo  sia  stabilito  iu  modo  puramente 
approssimativo,  e  vi  siano  fondi  posti  a  disposizione  delFAm- 
ministrazione  per  maggiori  lavori  imprevisti,  allorché  le  pre- 
visioni vengano  superate,  e  interessi  air  Amministrazione  di 
assicurarsene  il  compimento,  tale  presunzione  può  cedere  di 
fronte  alla  prova  dell'intenzione  contraria  manifestata  dalla 
lettera  del  contratto,  o  dalle  dichiarazioni  fatte  nel  corso  di 
esecuzione  per  approvare  le  varianti. 

Fissata  la  definizione  giuridica  del  contratto  passo  ad  esa- 
minare, come  si  eseguisca  e  come  sì  risolva, 

IV. 

245.  Esecuzione  regolare  dell'appalto,  a)  Obblighi 
delC appaltatore.  L'appaltatore  è  obbligato  a  condurre  i  la- 
vori ^personalmente  o  a  farli  condurre  da  un  rappresentante 
sotto  la  sua  responsabilità,  in  modo  che  F  opera  venga  ese- 
guita in  piena  conformità  col  contratto  e  col  patii  del  Ca- 
pitolato. 

Analizzando  questa  formula  si  trova,  che  il  suo  obbligo 
principale  è  di  prestare  nell'esecuzione  dei  lavori  il  concorso 
della  operosità  personale  richiesto  dalla  indole  speciale  del- 
l'imprese  di  lavori  pubblici,  e  dimorare    in  luogo  prossimo 
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ai  lavori.  Le  sue  incombenze  non  sono  il  lavoro  materiale, 
a  cui  attendono  gli  agenti,  i  capi  d'officina  e  gli  operai;  aia 
piuttosto  la  direzione  e  la  responsabilità  della  buona  riuscita, 
Per  altro  già  sappiamo  che  la  prima  parte  di  questo  corol- 
lario non  è  tanto  assoluta  da  non  permettere  alT  appaltatore 
di  valersi  di  un  rappresentante  e  di  avere  un  supplente  o  fide- 
iussore; ed  anzi  la  facoltà  di  farsi  rappresentare  gli  è  con- 
cessa sotto  certe  condizioni  dalla  leg^e  e  dal  Capitolato  ge- 
nerale (1).  L'appaltatore  che  non  vuol  condurre  i  lavori 
personalmente  può  farsi  rappresentare  per  nianilalo  da  una 
persona,  a  cui  deve  dare  le  facoltà  necessarie  per  l'esecuzione 
dei  lavori  a  norma  del  contratto,  e  per  cui  rimane  sempre  re- 
sponsabile. Il  mandato  di  procura  deve  esser  depositato  presso 
r  Amministrazione,  la  quale  prima  di  accettarlo'può  richiedere 
che  il  mandatario  provi  di  avere  gli  stessi  requisiti  d'idoneità 
dell'appaltatore,  e  dimori  in  luogo  prossimo  ai  lavori.  La  pre- 
sentazione del  supplente  o  fideiussore  non  è  tanto  un  diritto, 
quanto  un  obbligo,  che  può  essere  imposto  alF appaltatore^  dal 
Capitolato  speciale:  e  serve  per  garantire  Tadempimento  degli 
obblighi  assunti  dall'appaltatore,  quando  egli  non  vi  soddisfac- 
cia: e  per  convertirlo  in  principale  obbligato,  allorché  Tappal- 
latoresi  trovi  assolutamente  impedito  di  eseguire  il  contralto* 
Anche  il  supplente  deve  intervenire  nel  contratto,  provare 
la  sua  idoneità,  ed  eleggere  un  domicilio  come  l'appalta- 
tore (2), 

Quanto  alla  responsabilità  della  buona  riuscita  dell'opera, 
è  un  obbligo  che  si  ricollega  col  collaudo  e  con  la  garantia 
dei  lavori,  di  cui  parlerò  fra  poco. 

Non  ostante  la  nomina  del  supplente  Tobbligazione  prin* 
cipale  dell'appaltatore  resta  dunque  negli  appalti  delle  opere 
pubbliche,  rigorosamente  personale  ed  incedlbile.  Ma  inten- 
diamoci bene  su   queste  parole.  Neanche  negli  appalli   tra 


(1)  Art.  347  Legge  sui  lavori  pubblici;  13  cit  Capitola 

(2)  Art.  8  cit.  Capit. 
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privati  r appaltatore  può  senza  il  consenso  del  committente 
mettere  un'altra  persona  al  suo  posto,  e  prosciogliersi  ar- 
bitrariamente dal  contralto,  perchè  si  cedono  i  crediti  e  i 
diritti,  ma  non  sì  accollano  i  debiti  e  le  obbligazioni  esone- 
randosi da  ogni  responsabilità  senza  V  assentimento  del  cre- 
ditore. E  questa  è  regola  generalissima;  ma  oltre  la  qualo 
neirappalto  di  opere  pubbliche,  v'è  questo  di  particolare:  che 
il  divieto  non  si  ristringe  alle  cessioni,  si  estende  ai  subap- 
palti, ed  è  accompagnato  dalla  comminatoria  della  multa  e 
della  decadenza  a  beneplacito  dell'Amministrazione  (1).  Proi- 
bizione questa,  che  un  tempo  era  assoluta,  ma  essendosi  con 
Tesperienza  dimostrata  eccessiva,  fu  temperata  col  concedere 
all'Amministrazione  la  facoltà  di  riconoscere  i  cessionari  e 
i  subappaltatori  di  suo  gradimento  (2). 

Occorrono  poche  osservazioni  sulle  forme  e  sugli  etFetti 
del  riconoscimento.  Innanzi  tutto,  affinchè  una  cessione  li- 
beri l'appaltatore  cedente  da  ogni  obbligazione  verso  l'Am- 
ministrazione sciogliendolo  dal  contralto,  è  necessaria  una 
stipulazione  formale;  e  se  la  cessione  intervenga  in  corso 
di  esecuzione,  si  richiede  pure  la  constatazione  di  ciò  che 
fu  fatto  e  lasciato  dal  cedente  (3).  Non  mai  la  ricognizione 
tacita,  si  noti  bene,  basta  a  liberare  l'antico  appaltatore; 
dacché  la  novazione  della  persona  del  debitore  esige  un 
nuovo  contralto  per  sostituirlo  all'antico,  e  i  contratti  delle 
Amministrazioni  sono  sempre  accompagnati  da  formalità  ri- 
gorose di  stipulazione  (4).  Mala  ricognizione  tacita  di  un  atto 


(1)  Arlt.  334,  339  cit.  Legge  sui  lavori  pubblici. 

(2)  Cit.  art.  La  proibizione  è  eccezionalmente  ritornata  assoluta  per 
gli  appalti  concessi  alle  Società  cooperative  di  lavoratori,  in  virtù  del- 
l'art. 18  del  Regol.  22  agosto  1890  in  esecuzione  della  legge  11  lu- 
glio 1889. 

(3)  Artt.  334  Legge  cit.  11  RegoL  19  dicembre  1875. 

(4)  Contro  Vita-Levi,  Digesto,  loc.  cit.  463;  ma  panni  che  in  questo 
passo  l'autore  incorra  in  qualche  confusione  con  la  semplice  ricognizione 
che  non  è  novativa. 
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di  cessione,  0  di  un  subappalto  può  bastaro  a  liberare  l'appal- 
tatore dalla  decadenza  e  dalla  penale;  con  questa  avvertenza, 
che  il  concetto  giuridico  del  riconoscimento  tacito,  se  esclude 
la  formalità  della  scrittura,  inchiude  per  altro  la  necessità 
di  qualche  fatto  positivo,  e  non  si  contenta  del  solo  silenzio 
accompagnato  dalla  scienza  del  subappalto  della  cessione. 
Occorre  un  atto  dell'Amministrazione,  che  sia  incompatibile 
col  rifiuto  di  riconoscere  il  cessionario,  o  il  subappaltatore: 
per  esempio^  l'avergli  impartito  direttamente  degli  ordini, 
ammesso  a  discuter  conti,  o  a  riscuoter  prezzi  (1). 

Una  volta  avvenuta  la  ricognizione,  il  cessionario  e  il 
subappaltatore  possono  far  valere  contro  T  Amministrazione 
tutti  quei  diritti  derivanti  dalla  cessione  o  dal  subappalto, 
che  siano  conciliabili  con  gli  effetti  giuridici  del  contratto 
d'appalto  principale  e  con  la  risponsabilità  dell'appaltatore. 
Per  contrario,  quando  manca  la  recognizione,  i  cessionari 
e  i  subappaltatori  non  possono  impedire  la  risoluzione  del- 
l'appalto  per  cause  inerenti  alla  persona  dell'appaltatore, 
né  imporre  all'Amministrazione  la  discussione  dei  loro  conti, 
né  opporle  Vactio  de  in  rem  vevso^  o  l'articolo  1234  del 
Codice  civile,  finché  dura  l'esecuzione  dell'appalto.  Solo  dopo 
la  liquidazione  finale  potranno  far  valere  liberamente  i  loro 
diritti  su  i  crediti  dell'appaltatore  (2). 

246.  L'obbligo  di  condurre  i  lavori  impegna  T  appaltatore 
a  cominciarli  senza  dilazione,  dopo  che  ne  abbia  ricevuta 
la  consegna  a  cui  deve  prestarsi:  ad  eseguirli  bene  e  senza 
interruzioni  arbitrarie,  ed  osservando  il  contratto  e  le  regole 
dell'arte.  Ciò  suppone  libertà  di  azione  nell'appaltatore.  Ep- 
pure negli  appalti  pubblici  questa  libertà  non  è  illimitata; 
perché  le  opere  pubbliche  si  eseguiscono  sotto  la  direzione 


(1)  Yita-Levi,  loc.  cit,  4G2,  408. 

(2)  Vedi  Aucoc,  op,  cit,  II,  616  e  la  giurisprudenza  del  Consiglio  di 
Stato  francese:  Vita-Levi,  loc,  cit,  nn.  327  e  segg.;  Mantellinì,  op.  ciV. 
II,  547;  e  le  decisioni  citate  da  questi  autori. 
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tecnica  degli  ufficiali  governativi  (1),  i  quali  vi  hanno  T  ob- 
bligo della  vigilanza  e  ne  portano  la  loro  soma  di  respon- 
sabilità. L'appaltatore  è  perciò  obbligato  a  conformarsi  agli 
ordini  di  servizio,  alle  istruzioni  e  prescrizioni  dell'ingegnere 
direttore  dei  lavori,  salvo  il  diritto  di  far  le  sue  riserve  in 
iscritto  e  presentare  a  tempo  e  luogo  reclami,  quando  creda 
contrari  al  contratto,  o  nocivi  alla  perfezione  tecnica  delle 
opere  gli  ordini  del  direttore  (2).  Non  si  può  pertanto  dire  an- 
nientata la  responsabilità  dell'appaltatore,  né  egli  ridotto  alla 
condizione  di  quell'  esecutore  materiale  degli  ordini  del  com- 
mittente, che  nihil  praesiare  domino  de  honitate  operts  vi- 
detur  (3).  No:  perchè  non  potendo  gli  ordini  di  servizio 
immutare  i  patti  del  contratto,  né  nuocere  alla  soh'dità  e 
perfezione  delle  opere,  l'appaltatore  quantunque  non  sempre 
possa  rifiutare  l'immediata  esecuzione  dell'ordine,  è  tenuto 
a  far  le  sue  proteste,  ogniqualvolta  ricoilosca  inconciliabili 
col  contratto,  o  nocivi  al  buon  regime  del  lavoro  gli  ordini 
di  serviz^^  impartitigli  dalla  Direzione  governativa  dei  lavori  ; 
e  solamente  quando  le  sue  proteste  vengano  definitivamente 
respinte  dall'Amministrazione,  egli  resta  esonerato  da  re- 
sponsabilità, perchè  ha  fatto  tutto  quello  che  doveva  e  poteva. 
L'appaltatore  è  anche  tenuto  a  sottomettersi  alle  prescri- 
zioni che  non  sono  di  carattere  tecnico,  ma  di  ordine  pub- 
blico, ed  emanano  dal  Prefetto  per  misura  di  pubblica  sicu- 
rezza, 0  dallo  stesso  ingegnere  direttore  intorno  la  buona 
scelta  degli  operai  e  la  disciplina  dei  cantieri  nell'esecuzione 


(1)  Artt.  1  e  segg.  cit.  Regol.  per  la  direz.  ecc.  dei  lavori  dello  Stato 
19  dicembre  1875. 

(2)  Artt.  12,  14,  28  cit.  Capitol.  ;  per  cui  quest' obbligo  s'estende 
persino  a  sottoporre  air  ingegnere  direttore  l'accettazione  dei  materiali, 
a  subirne  il  rifiuto  ancbe  dopo  posti  in  opera,  a  demolire  e  rifare  le  opere 
malfatte,  senza  pregiudizio  del  prudente  arbitrio  dell' Amministrazione 
di  ricusarne  il  collaudo  finale. 

(8)  L.  51,  %  i,  Z).  loc,  (XIX,  2);  Pacionus,  de  locai,  et  cond,  cap.  31, 
n.  3;  Zaccbia,  de  Salario,  quaest.  85,  n.  11. 
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di  quei  lavori,  che  richiedano  la  riunione  di  grosse  squadre  di 
operai  (1).  A  questi  ordini  di  sicurezza  pubblica,  egli  non  pu5 
certamente  opporsi;  ma,  se  gli  imponessero  dei  sacrifici  esclasi 
dagli  oneri  contrattuali,  avrebbe  diritta  a  esserne  compeH- 
sato  secondo  le  osservazioni,  che  ho  esposte  altrove  sulle 
conseguenze  del  fatto  del  Principe  (2). 

247.  L'appaltatore  deve  finalmente  compiere  i  lavori, nel 
tempo  prefisso.  Obbligo  degno  di  nota  negli  appalti  di  nuove 
opere  e  costruzioni;  sebbene  anche  nelle  manutenzioni  l'ap- 
paltatore debba,  finché  dura  il  contratto  continuativo,  pre- 
starsi man  mano  che  il  bisogno  si  presenta,  all'esecuzione 
dei  restauri  necessari.  Ma  quando  si  tratta  di  opere  nuove, 
i  capitolati  speciali  fissano  il  tempo  del  compimento  dei  la- 
vori; il  quale  decorre  dalla  data  del  verbale  di  consegna, 
e  lo  sottopongono  a  una  multa  di  ritardo,  oltre  il  pagamento 
delle  maggiori  spese  di  assistenza.  Per  l'applicazione  della 
penale  e  per  il  rimborso  delle  spese,  l'Amministrazione  si 
vale  delle  ritenute  sul  prezzo  e  della  cauzione  (3),  Ho  già 
discorso  abbastanza  intorno  alle  regole  che  preseggono  al- 
l'applicazione della  multa,  la  quale  suppone  sempre  la  colpa 
dell'appaltatore  (4):  mi  basti  aggiungere,  che  l'appaltatore, 
quando  si  accorge  di  non  fare  a  tempo  per  cause  indipendenti 
dal  suo  buon  volere,  può  domandare  una  proroga,  la  quale, 
verificate  le  circostanze,  gli  viene  concessa  dal  Prefetto  fino 
a  30  giorni  e  dal  Ministro  dei  Lavori  pubblici  per  tempo 
più  lungo  (5). 

248.  Per  corrispondere  all'obbligo  primario  dì  dare  un 
opus   absolutum   et  perfectum^   occorrono,    massimamente 


(1)  Art.  13  a  18  cit.  Capii. 

(2)  Vedi  n.  202;  Aucoc,  op.  cit  II,  619;  Perrìquet,  Les  contrats  de 
VÉtaty  148  ;  e  giurisprudenza  del  Consiglio  di  Stato  francese  citata  da 
questi  autori. 

(3)  Vedi  art.  350  Legge  sui  lavori  pubblici,  artt.  7,  31  Capii,  gen. 

(4)  Vedi  n.  199. 

(5)  Cit.  ari.  31  Capii. 
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quando  l'opera  consiste  in  una  costruzione  o  allro  lavoro 
complicato  e  complesso,  molte  prestazioni  secondarie,  le  qiial 
rappresentano  giuridicamente  le  obbligazioni  accessorie  del 
l'appaltatore  (1).  Queste  obbligazioni  sono  di  varie  specie 
e  prima  viene  la  prestazione  dei  materiali^  quando  Tappai 
latore  come  accade   quasi  sempre  negli  appalti    dei  lavori 
pubblici,  assume   anche  la   somministrazione    dei  materiali 
Sono  forniture,  che  se  stassero  sole  conserverebbero  la  In 
dole  caratteristica  di  comprevendite,  ma  ridotte  a  prestazioni 
accessorie  dell'appalto,  restano  ipev  praevaleniiam  assorbite 
dal  lavoro,  e  diventano  prestazioni  accessorie  della  locatio 
operis  (2).  Le  cose  già  dette  mi  dispensano  su  questo  punto 
da  maggiore  spiegazione. 

In  secondo  luogo  l'appaltatore  è  tenuto  a  somministrare 
i  mezzi  d' opera  e  a  sopportare  tutte  le  spose  che  occorrono 
per  dare  il  lavoro  compiuto  ;  giacché  le  conseguenze  giuri* 
diche  deirappalto  si  riducono  sempre  al  concetto  finale,  ut 
sua  impensa  conductor  omnia  faciat  (3).  Perciò,  il  trasporlo 
dei  materiali,  siano  o  non  siano  somministrati  da  lui,  gli 
attrezzi,  le  strade  e  i  ponti  di  servizio,  l'impianto,  T  illumina- 
zione e  il  mantenimento  dei  cantieri,  le  spese  di  consegna, 
di  tracciamento,  di  verificazione,  di  esplorazioni,  di  costru- 
zione dei  ripari,  di  sorveglianza,  le  jnercedi  degli  operai,  e 
perfino  le  spese  di  contratto,  di  registro,  di  bollo,  d'  asta, 
dì  copia,  stanno  a  carico  dell'appaltatore  (4).  Entrano,  come 
ben  si  vede  in   questa  categoria   quelle   spese,  che   taluno 


(1)  Vedi  Vita-Levi,  Digesto,  loc.  clt.  204;  e  i  citali  Dankwardt,  Die 
locatio  conductio  operis,  pag.  26,  noi.  5;  Sintenis,  Civib-echt,  lì,  g  118; 
Haase,  de  opere  locato  et  conducto  romanorum,  II,  pagg.  23  e  24. 

(2)  Art.  22  Capitol.  cit. 

(3)  Art.  327  Legge  sui  lavori  pubblici.  «  Nel  correspetiivo  per  V  ese- 
cuzione dei  lavori  tanto  a  corpo  che  a  misura,  s'intende  sempre  com- 
presa ogni  spesa  occorrente  per  dare  V  opera  compiuta  sotto  le  candi* 
zioni  stabilite  dal  capitolato  d'appalto.» 

(4)  Artt.  11,  19,  20,  23  cit.  Capit. 

Giorgi  —  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche.  —  Voi.  U.  ìft 


Digitized  by 


GoogFe 


498  PARTE  SPECIALE 

chiama  barbaramente  esposti  o  sborsi  indispensabili  per  il 
compimento  del  lavoro,  ed  in  Francia  sì  comprendono  sotto 
l'appellativo  di  faux-frais  richieste  dairesecuzione  (1).  Ajizì 
secondo  i  Capitolati  francesi  l'appaltatore  è  anche  obbligato 
a  fornire  i  mezzi  di  opera  per  quei  lavori,  che  T  Ammini- 
strazione si  riserva  nel  contratto  di  eseguire  in  economia; 
ma  il  nostro  Capitolato  ha  provveduto  diversamente  obbli- 
gando r  appaltatore  a  somministrare  il  danaro,  sul  quale  gli 
viene  corrisposto  l'interesse  (2).  E  giacché  ci  sono  dirò,  che 
le  spese  di  contratto,  asta,  registro,  ipoteche,  sono  restituite 
all'appaltatore,  quando  l'ammontare  definitivo  del  contratto 
resulti  inferiore  al  previsto,  ma  non  qualora  si  risolva  per 
colpa  di  lui  (3). 

La  legge  e  il  Capitolato  enumerano  dimostrativamente  più 
qua  e  piii  là,  quali  sono  le  spese  di  esecuzione  a  carico  del- 
l'appaltatore ;  ma  occorrerebbe  scientificamente  risalire  a  un 
criterio  superiore,  e  dire  che  stanno  a  carico  suo  tutte  quelle, 
le  quali  essendo  naturalmente  congiunte  con  la  esecuzione 
e  da  essa  inseparabili,  restano  comprese  nelle  previsioni 
contrattuali,  e  perciò  compensate  dal  prezzo  dell'  appalto  (4). 
Ma  come  distinguere,  se  potevano  esser  previste?  Secondo 
me  sono  sempre  imprevedibili,  quelle  che  dipendono  da  qual- 
che mutamento  nel  djsegno,  sia  richiesto  da  pentimenti,  sia 
da  imprevisioni;  ma  non  però  dal  fatto  dell'appaltatore.  V'ha 
qui  evidentemente  una  questione  d' interpetrazione  del  con- 
tratto, la  quale  è  incapace  di  regole  dottrinali  astratte  e  im- 


(1)  Aucoc,  op,  cit  n,  623  e  segg.  ;  Vita-Levi,  loc.  cit, 

(2)  Art.  3  cit.  Capito!,  gen. 

(3)  Art.  11  cit.  Capit. 

(4)  Z.  60,  %  8,  D.  loc.  cond.  (XIX,  2);  €  Yehiculum  conduxisti,  ut 
«  onus  tuum  portaret  et  secum  iter  faceret:  id,  quum  pontem  transiret, 
«  redemptor  eius  pontis  portorium  ab  eo  exìgebat.  Quaerebatur,  an 
«  etiam  prò  ipsa  sola  rbeda  portorium  daturus  fuerit?  Puto,  si  mulio 
«  non  ignoravit  ea  se  transiturum,  quum  vebiculum  locaret,  malìonem 
«  praestare  debere.  » 
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Databili,  Solo  può  flomantlarsij  se  per  risolverla  possono  con- 
sultarsi gli  elenchi  dei  prezzi  o  gli  altri  documenti  preparatori, 
che  non  fanno  parte  del  contratto.  La  giurisprudenza  inclina 
airaffermativa  (1);  ed  io  pure  crederei  troppo  rigorosa  la 
risposta  negativa,  parendomi  che  quei  documenti  possano 
esser  consultati  da^  giudice,  non  già  per  trovarci  la  sanzione 
di  un  diritto  contrattuale^  ma  per  valersene  come  criteri  in- 
duttivi di  volontà. 

Accertato  una  volta  che  certe  spese  erano  escluse  dallo 
iotendinaento  dei  contraenti,  esse  debbono  rimborsarsi  all'ap- 
paliatore:  e  siccome  le  controversie  più  frequenti  cadevano 
stìl  prezzo  dei  materiali  per  esaurimento  delle  cave  prescritte 
nel  contratto,  il  Capitolato  generale  pensò  di  provvedervi^ 
dando  le  norme  per  regolarne  il  prezzo  in  via  di  assimila- 
zione a  quello  delle  località  abbandonate  (2);  regola,  che  a 
parer  mio,  deve  valere  anche  per  regolare  il  prezzo  del  tra- 
sporto> 

E  il  simile  dicasi  delle  variazioni  nei  dazi  doganali  o  dì 
consumo,  che  sfanno  sempre  a  carico  deirappaltatore  come  i 
pedaggi,  quando  vigevano  all'epoca  della  stipulazione.  Il  capi- 
tolato speciale  deve  poi  dichiarare  a  carico  di  chi  ricadranno 
i  nuovi  0  gli  aumenti  degli  antichi  ;  ma  se  tace,  doventa  una 
questione  di  volontà  contrattuale  il  risolvere  se  siano  a  carico 
■dell'appaltatore  (3). 

249.  Air  appaltatore  ingiunge  inoltre  il  Capitolato  di  pa- 
gare gli  operai  almeno  ogni  quindici  giorni,  e  soccorrergli 
quando  sono  feriti  o  malati  (4);  gli  inibisce  di  fargli  lavo- 
rare nottetempo  senza  permesso  scritto  del  Direttore  e  non 


(1)  Napoli,  24  luglio  1SS2,  e  Casg.  Napoli,  19  maggio  1883  {Gazz. 
proc.  83,  308)  citale  dal  Yita-Levi,  he.  cìL  208, 
(2}  Art.  24  cit.  Capii. 

(3)  ArL  54  Regol.  gen.  di  contabilità;  Vedi  Yìta-Levi,  Digesto,  loc. 
€ÌL  208,  402  &  le  varie  sentcììze  citate  da  quest'autore, 

(4)  Arti.  20  e  21  Capitol,  gen. 
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mai  più  di  12  ore  per  24;  e  si  riserva  di  garantire  con  ri- 
tenute sul  prezzo  dì  appalto  T  adempimento  di  queste  obbli- 
gazioni (1);  le  quali  sono  in  parfe  il  portato  di  queir  indi- 
rizzo benevolo,  che  le  moderne  legislazioni  hanno  preso  verso 
le  classi  lavoratrici,  e  inclinano  a  rendere  ogni  dì  pii\  sen- 
sibile (2):  e  in  parte  mirano  ad  assicurare  il  buon  andamento 
irr  dei  lavori,  pigliando  origine  da  alcune  prescrizioni  dei  Ca- 

jl'.  pitolati  francesi  tradotte  e  accettate  dalla  nostra  legge  sui 

^^  lavori  pubblici  (3). 

!r:  Un'altra  obbligazione  secondaria  che  fa  carico  all' appal- 

£*  tatore,  è  il  pagamento  delle  indennità  e  dei  compensi  ai  terzi 

t  danneggiati  o  espropriati.  Non  vi  può  esser  dubbio  sull'ob- 

^  bligo  suo  dì   rispondere  anche  verso  i  terzi    delle  proprie 

r  colpe  e  di  quelle  dei  suoi  dipendenti  :  per  esempio,  dei  danni 

f  cagionati  dallo  scoppio  imprudente  di  una  mina,  dalla  rovina  di 

;/  qualche  muro  per  mala  costruzione,  dalla  occupazione  arbitra- 

l  ria  di  una  proprietà  privata.  Obblighi  son  questi  che  nascono 

l-  dai  principii  generali,  e  vengono  confermati  dal  Capitolato (4). 

[  Non  deve  però  rispondere,  se  non  gli  furono  accollati  dal 

^:  contratto,  di  quei  danni  che  siano  conseguenze  dirette  e  ne- 

cessarie del  disegno  preparato  dall'Amministrazione.  Vero  è, 
;  che  l'accollo  può  esserne  implicito,  e  resultare  tacitamente 


(1)  Art.  cìt.  e  32  ivi. 

(2)  L'art.  20  del  Regol.  23  agosto  1890  per  l'esecuzione  della  legge 
11  luglio  1889,  esige  che  nei  contratti  da  stipularsi  con  le  Società  coo- 
perative di  lavoratori,  i  pagamenti  si  facciano  dall' Amministrazione 
agli  operai  in  proporzione  del  lavoro  eseguito  a  periodi  di  10,  20  o 
30  giorni  al  più. 

(3)  Art.  357  cit.  legge  ;  Aucoc,  op.  cit.  II,  631. 

(4)  Art.  1218  e  segg.  1644  Cod.  civ.  ;  art.  347  Legge  sui  lavori  pub- 
blici; artt.  9,  13,  18  ultimo  capoverso  cit.  Capitol.  Vedi  Mantellini,  op. 
ciY.III,  pag.  643;  Cass.  Torino,  12  luglio  1872  (Otur.  tor.  72,  560);  To- 
rino, 10  febbraio  1873  (ivi,  73,  287);  13  maggio  1872  (ivi,  72,  443);  e 
22  ottobre  1880;  Cass.  Torino,  19  luglio  1878  (Giur.  tor.  78,  621)  ;  Cass. 
Torino,  25  novembre  1884  {Legge,  85,  2,  121). 
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dalle  clausole  del  Capitolato  speciale;  ma  sarà  sempre  ne- 
cessario un  accollo  per  mettere  quei  danni  a  carico  deir ap- 
paltatore. La  questione  dunque  si  riduce  a  interpetrazione 
di  contratto:  e  ciò  spiega  le  apparenti  discordanze  della  giu- 
risprudenza (1). 

Quanto  si  è  ai  compensi  per  le  espropriazioni  definitive 
e  le  occupazioni  temporanee  regolarmente  decretate,  se  il 
contratto  gli  accolla  air  appaltatore,  è  chiaro  che  deve  pa- 
garli lui  e  non  T Amministrazione  (2).  Ma  due  questioni 
sorgono;  una  se  diventino  proprietà  dell'appaltatore  o  del- 
l'Amministrazione le  zone  esuberanti,  ossia  i  relitti  dell'espro- 
priazione, non  che  i  compensi  di  plusvalenza^  che  talvolta 
sono  chiamati  a  pagare  gli  espropriati.  La  seconda,  se  i  terzi 
espropriati  abbiano  azione  diretta  contro  l'Amministrazione. 
Sul  primo  punto,  sebbene  sia  stato  deciso  in  termini  un  po'as- 
soluti,  che  le  zone  esuberanti  spettano  sempre  all'appaltatore, 
io  ne  dubito  (3);  e  la  credo  sentenza  vera  nelle  concessioni 
dove  tutta  l'opera  si  fa  a  conto  del  concessionario;  non  così 
negli  appalti,  in  cui  l'appaltatore  espropria  per  conto  del- 
TAmministrazione  pubblica:  salvochè  il  contratto  sia  stipulato 
in  modo  da  addossare  per  aversionem  air  appaltatore  anche 
i  compensi  delle  espropriazioni.  Sul  secondo  punto,  io  debbo 
riservarmi  di  parlarne  più  compiutamente,  quando  discorrerò 
delle  obbligazioni  al  rifacimento  dei  danni  dovuti  dallo  Stato 
fuori  delle  relazioni  contrattuali.  Intanto  noto,  che  la  que- 


(1)  Vedi  Aucoc,  op.  cit  II,  634,  635;  Vita-Levi,  loc.  cit.  211;  Fi- 
renze, 20  febbraio  1876  {Foro,  76, 1,  639);  Cass.  Napoli,  22  gennaio  1876 
(Gaz.  proc.  XI,  489)  ;  Roma,  23  dicembre  1884  (  Temi  Romana,  85, 103). 

(2)  Art.  324  Legge  sui  lavori  pubblici  ;  art.  7  Regol.  19  dicembre  1875  ; 
Artt.  19  e  23  Capit.  cit.  :  i  quali  addossano  sempre  all'appaltatore  le 
spese  delle  occupazioni  temporanee  per  V  impianto  dei  cantieri,  delle 
strade  di  servizio,  non  che  quelle  di  estrazione,  trasporto  e  deposito  di 
materiali. 

(3)  Messina,  22  dicembre  1879  [Legge,  80, 1,  403):  sentenza  approvata 
dal  Vita-Levi,  loc.  cit.  209  bis. 
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stione  è  controversa  (1);  ma  la  legge  sui  lavori  pubblici  ha 
disposizioni  abbastanza  rigorose  e  complete  per  far  salvo 
r  interesse  delPAmminislrazione  :  dacché,  prima  di  compiere 
la  coUaudazione  dei  lavori,  invila  i  creditori  per  espropria- 
zioni e  per  occupazioni  temporanee  a  presentare  i  loro  ti- 
toli, e  non  paga  l'appaltatore,  finché  egli  non  giustifica  di 
avere  soddisfatta  ogni  domanda  (2). 

250.  Le  obbligazioni  accessorie  dell'appaltatore  si  esten- 
dono anche  all'osservanza  di  tutte  quelle  clausole  particolari 
del  Capitolato,  per  cui  gli  venga  imposto  qualche  obbligo 
determinato.  Senza  parlare  del  richiamo  esplicito  alle  leggi 
e  ai  regolamenti,  che  l'articolo  50  del  Capitolato  generale 
dichiara  parti  integranti  del  contratto  nei  rapporti  fra  l'ap- 
paltatore e  l'Amministrazione,  è  a  notare,  che  il  Governo, 
oltre  ai  diritti  che  spettano  allo  Stato  a  termine  di  legge,  si 
riserva  la  proprietà  degli  oggetti  d'arte  e  d'antichità  e  dei 
frammenti  di  esse  che  si  trovino  nei  fondi  espropriati,  salvo 
rimborso  all'appaltatore  delle  spese  incontrate  per  la  loro 
conservazione;  interdicendogli  sempre  di  demolire  o  alterare 
rùderi  monumentali  senza  il  permesso  dell'Amministrazione, 
sotto  pena  di  una  multa  di  lire  300.  Si  riserva  altresì  i  ma- 
teriali provenienti  da  escavazione,  se  nel  capitolato  speciale 
non  è  prescritto  il  contrario,  ed  obbliga  l'appaltatore  a  conser- 
varli e  trasportarli  ai  luoghi  designati  dal  contratto  (3),  ov- 
vero  impiegarli  secondo  le  pattuizioni  del  Capitolato  speciale. 
Il  primo  ordine  dei  riservi  é  per  altro  di  maggiore  entità  del 


(1)  Opinano  e  decidono  che  l'espropriato  abbia  azione  contro  T ap- 
paltatore soltanto,  Vita-Levi,  loc,  cit,  210;  Torino.  18  maggio  1866 
{Oiur.  it.  66,  225)  ;  Cass.  Torino,  23  dicembre  1873  {oiur.  tor.  74,84); 
decidono  invece,  che  l'espropriato  possa  agire  direttamente  contro  l'Am- 
ministrazione,  Torino,  30  luglio  1866  (Gaz.  trio,  Genova,  66,  1,  731)  ; 
Catania,  10  marzo  1877  {Giur.  it  77,  1,  569). 

(2)  Artt.  360,  361  cit.  Legge. 

(3)  Artt.  44,  45  cit.  Capit.  L'art.  24  del  Capitolato  francese  dichiara 
invece  l'uso  che  l'appaltatore  debba  fare  di  questi  materiali. 


Digitized  by 


Google 


LIBRO  I.  TITOLO  III.  CAPITOLO  li.  503 

secondo:  dacché  deroga  alle  regole  del  Codice  civile  sull'in- 
venzione dei  tesori. 

251.  b)  Obblighi  delV Amministrazione.  Sono  tutti  obbli- 
gazioni correlative  a  quelle  dell'appaltatore,  e  governate 
dalla  legge  dei  correspettivi.  Con  l'appalto  qual  negozio  si 
fa  dall'Amministrazione  pubblica?  res  facienda  datur  per 
un  prezzo  determinato:  l'Amministrazione  dunque,  commit- 
tente, P  deve  fare  tutto  ciò  che  è  necessario  e  dipende  dal 
suo  buon  volere,  per  mettere  l'appaltatore  in  grado  di  ese- 
guire l'opera:  2^  pagare  il  prezzo  convenuto,  nel  modo  e 
nel  tempo  determinato  dal  Capitolato.    _ 

In  rispetto  alla  prima  obbligazione,  appena  il  contratto  sìa 
divenuto  eseguibile,  il  direttore  dei  lavori  dà  opera  alla  con- 
segna preordinandola  all'adempimento  sollecito  ed  esatto  del 
contratto:  invita  l'appaltatore  a  presentarsi  sulla  faccia  dei 
luoghi,  mette  a  disposizione  di  lui  le  aree,  le  cave,  i  mezzi 
d'opera  concessi  all'impresa;  segna  occorrendo  con  sagome 
e  capisaldi  i  tracciamenti  e  gli  accertamenti  di  misura  ri- 
chiesti dalla  natura  dei  lavori  (1).  Tutte  queste  operazioni 
vengono  constatate  da  un  processo  verbale  steso  in  concordo 
con  l'impresario  nelle  forme  stabilite  dal  Regolamento;  il 
quale  dà  norme  precise  per  supplire  all'assenza  dell'appal- 
tatore, per  provvedere  ai  casi  d'urgenza,  alla  sostituzione  di 
un  appaltatore  nuovo  all'antico  decaduto  o  prosciolto  dal 
contratto:  e  finalmente  alle  differenze,  che  accidentalmente 
si  riscontrino  fra  il  disegno  o  piano  grafico,  e  le  condizioni 
di  fatto  delle  località  (2).  Invero,  nella  consegna  d'urgenza 
il  Direttore  prende  memoria  degli  ammannimenti  e  delle 
somministrazioni,  affinchè  si  possa  rimborsarne  l'impresario, 
se  il  contratto  non  sia  poi  approvato  (3).  Sorgendo  il  bisogno 
di  qualche  variante,  l'autorizza  se  è  modica,  o  provoca   il 


(1)  Artt.  337,  338  Legge  sui  lavori  pubblici. 

(2)  Artt.  Sali  cit.  Regol.  19  dicembre  1875.  12  Capii,  gen. 

(3)  Art.  337  capov.  cit.  legge. 
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permesso  superiore,  quando  ecceda  le  sue  facoltà;  e  comun- 
que ne  tiene  conto  per  accreditarne  T  impresario  (1).  Da 
ultimo,  ove  la  consegna  si  effettui  normalmente,  il  compito 
principale  del  Direttore  è  di  provvedere  in  modo,  che  i  la- 
vori siano  condotti  a  regola  d'arte  e  in  conformità  del  con- 
tratto (2). 

Compiute  le  consegne,  Tobbligo  dell'Amministrazione  le- 
gata dal  contratto  d'appallo,  è  di  prestarsi  a  tutto  ciò  che 
si  richieda,  perchè  i  lavori  possano  essere  eseguiti  dall'ap- 
paltatore, coordinandone  l'opera  con  la  direzione  dell'inge- 
gnere governativo;  né  potrebbe,  finché  i  lavori  non  siano 
compiuti,  "0  essa  non  eserciti  regolarmente  il  diritto  di  ri- 
soluzione, commettere  ad  altri  impresari,  e  neanche  ese- 
guire da  sé  in  tutto  o  in  parte,  i  lavori  aflSdati  al  deli- 
beratario non  colpevole  di  negligenza  tale  da  autorizzare 
l'esecuzione  di  ufficio.  Nel  nostro  Capitolato  non  trovo  nep- 
pure una  clausola  corrispondente  alla  disposizione  dei  Ca- 
pitolati francesi,  che  autorizzi  l'Amministrazione  a  togliere 
all'  appaltatore  la  fornitura  dei  materiali  per  impiegarvi 
qpelli  di  spettanza  dello  Stato.  La  nostra  Amministrazione 
dunque  non  può  provvedere  che  alle  forniture  e  ai  lavori 
in  economia,  che  essa  siasi  riservata  nel  contratto  (3).  Può 
per  altro  affidare  ad  altro  impresario  le  opere,  che  superino 
il  prezzo  stabilito  nel  contratto:  e  ciò  perché  sebbene  l'appal- 
tatore sia  obbligato  ad  eseguirle  fino  a  concorrenza  del  quinto 
in  più,  non  ha  per  contrapposto  il  diritto  di  pretenderle  (4). 

252.  Venendo  all'altro  obbligo  principale  dell'Amministra- 
zione appaltante,  il   prezzo  dell'appalto  deve  esser  pagato 


(1)  Artt.  15  e  17  cit.  RegoL;  16  Capitol.  gen. 

(2)  Arti.  12  e  13  cit.  Regol. 

(3)  Art.  329  cit.  legge  ;  artt.  58  e  segg.  Regol.  19  dicembre  1875  ; 
Aucoc,  op,  cit,  II,  625. 

(4)  Art.  344  cit.  legge  sui  lavori  pubblici;  Cass.  Roma,  3  maggio  1881 
(Le^^e,  81,2,  253). 
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alle  scadenze  fissate.  Comunemente  il  prezzo  di  un  lavoro 
si  paga  ad  opera  finita,  dopo  il  collaudo  definitivo;  ma  sic- 
come le  opere  pubbliche  si  fanno  in  grande  e  costano  molto, 
gli  appaltatori  sarebbero  costretti  ad  anticipare  tante  spese 
di  fornitura  e  di  mano  d'opera,  che  svoglierebbero  chiunque 
dairassumere  opere  pubbliche;  perciò  TAmministrazione  paga 
degli  acconti  in  corso  di  esecuzione  e  in  proporzione  del 
progressivo  avanzamento  delPopera.  11  Capitolato  speciale 
fissa  l'ammontare  e  le  scadenze  degli  acconti;  i  certificati 
delP  ingegner  direttore  constatano  il  progresso  e  T  importo- 
dei  lavori  eseguiti  e  dei  materiali  somministrati  (1),  senza 
che  perciò  l'Amministrazione  pregiudichi  i  suoi  diritti  al 
riscontro  definitivo,  e  gli  ammannimenti  preparati  nei  can- 
tieri passino  a  rischio  e  pericolo  suo  (2).  Anzi,  essa  è  molto 
cauta  :  non  paga  i  materiali  oltre  la  metà  del  prezzo,  e  si 
riserva  sugli  acconti  la  ritenuta  di  garantia,  la  quale  è  di 
due  sorta.  Una  nasce  dalla  legge  che  permette  la  ritenuta, 
se  l'appaltatore  non  soddisfa  le  condizioni  del  contratto:  nel 
che  va  compreso  anche  il  pagamento  delle  mercedi  ed  il 
soccorso  agli  operai  (3)  :  l'altra  deriva  dal  Capitolato  gene- 
rale, e  tende  a  garantire  l'esecuzione  del  contratto  anche 
quando  l'appaltatore  sia  in  regola;  si  riduce  perciò  a  un 
vero  aumento  della  cauzione,  ed  è  di  un  decimo  sulle  prime 
50  mila  lire  e  di  un  ventesimo  sul  rimanente  (4). 

Comunque,  ritardi  pure  l'Amministrazione  il  pagamento 
degli  acconti,  l'appaltatore  non  ha  mai  diritto  ad  interessi, 
nò  ad  indennità  di  qualsiasi  specie  (5).  Il  che  però  riuscendo 
una  deroga  ai  principii  generali  della  giustizia  è  di  stretta 
interpretazione;  e  non  può,  a  senso  mio,  alterare  la  natura 


(1)  Art.  350  Legge  20  marzo  1865.  Ali.  F.  33  e  34  Capitol.  gen. 

(2)  Arti.  22  e  34  Capitol.  gen.  cit. 

(3)  Artt.  350,  357  in  fine  cit.  legge  ;  21  Capitol.  gen. 

(4)  Art.  33  Capitol. 

(5)  Art.  36  cit.  Capitol. 
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bilaterale  delFappaUo  che  esige  da  tutte  e  due  le  parti  la 
uguale  osservanza  delle  obbligazioni  uscite  dal  suo  seno,  e 
perciò  privare  Tappaltatore  del  diritto  di  domandare  la  riso- 
luzione del  contratto. 

Del  resto  Yaccoìilo  va  proporzionato  all'avanzamento  dei 
lavori,  giacché  riman  ferma  la  proibizione  generale  sì  dei 
pagamenti  anticipati,  sì  degli  interessi  e  provvigioni  di  banca, 
non  che  della  esenzione  dai  dazi,  pedaggi,  gabelle  ed  im- 
poste vigenti  al  tempo  della  stipulazione  (1). 

253.  11  pagamento  deve  esser  fatto  all'appaltatore,  o  al 
suo  rappresentante  riconosciuto:  proibiti  sequestri  e  cessioni 
di  prezzo  del  contratto  in  corso  senza  il  permesso  dell'Am- 
ministrazione (2).  V  ha  in  questa  proibizione  conformità  d'in- 
tenti col  divieto  dei  subappalti  e  delle  cessioni  del  contratto  : 
giacché  tutte  e  due  cospirano  insieme  ad  assicurare  Panda- 
mento  regolare  dei  lavori,  e  rendono  inapplicabile,  tanto  la 
surrogazione  speciale  concessa  dall'articolo  1645  del  Codice 
civile  agli  artefici,  operai  ed  impiegati  dell'appaltatore,  già 
garantiti  con  altri  mezzi  (3);  quanto  la  surrogazione  attribuita 
generalmente  dall'articolo  1234  a  tutti  i  creditori  dell'ap- 
paltatore (4).  L'Amministrazione  può  causa  cognita  annuire 
ai  sequestri  e  riconoscere  le  cessioni,  quando  non  gli  trova 
nocivi  alla  riuscita  dell'opera;  ma  se  gli  permette,  deve  rispet- 
tare le  ragioni  di  preferenza  riconosciute  dalla  legge  a  favore 
dei  creditori  per  indennità  di  espropriazioni  a  causa  di  utilità 
pubblica,  per  mercedi  di  lavori,  e  per  somministrazione  di  ogni 


(1)  Vedi  nn.  197  e  segg.  ;  artt.  53,  54,  59  Regol.  gen.  di  Contabilità. 

(2)  Art.  9  Legge  20  marzo  1865.  Ali.  E.  per  T abolizione  del  con- 
tenzioso amministrativo;  artt.  339,  351,  355  citata  legge  sui  lavori  pub- 
blici; Vedi  Cass.  Torino,  22  ottobre  lS(j5  {Legge,  86,  1,  8);  Palermo, 
29  maggio  1880  (Foro,  80,  1,  1243);  Cass.  Torino,  11  novembre  1879 
{ivi,  80,  1,  47)  ;  Casale,  7  marzo  1884  (ivi,  84,  1,  705). 

(3)  Art.  357  Legge  sui  lavori  pubblici,  20  Capitol.  gen.  cit. 

(4)  Vita-Levi,  Digesto,  toc.  cit.  324  e  segg. 
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genere^  che  si  riferiscano  aireseciizione  delle  opere  (1).  Am- 
messo e  confermato  il  sequestro  o  la  cessionoj  il  pagamento 
non  può  più  esser  fatto  in  mano  dell'appaltatore  (2).  A  compi- 
mento della  qual  disposizione  e  indirizzata  al  medesimo  in- 
tento, comparisco  incidentalmente  anche  quella  che  proibisce 
ai  rivenditori  la  rivendicazione  dei  materiali,  attrezzi,  bestie 
da  soma  o  da  tiro  già  introdotte  nei  cantieri  (3),  Ma  a  non 
discorrer  per  ora^  che  del  sequestro  e  della  cessione  in  corso 
di  appaltOj  la  proibizione  investe  i  crediti  fieli' appaltatore 
derivanti  dal  contratto;  non  quelli  che  abbiano  altro  titolo. 
Ciò  nondimeno,  essa  deve  estendersi  anche  ai  compensi,  e 
ai  sopraprezzi  extracontraiiuali^  quando  si  riferiscono  ai  la- 
vori in  corso;  e  sebbene  la  interpetrazìone  letterale  della 
legge,  che  veramente  in  tema  di  sequestri  parla  di  prezzo 
e  non  d'altro  (4),  ne  abbia  fatto  dubitare,  tuttavia  io  ne  ho 
la  ferma  convinzione;  perchè  dal  complesso  delle  disposizioni 
riluce  chiaro  il  concetto  del  legislatore  di  voler  evitare  ogni 
causa  di  ritardo  nel  compimento  deir  opera,  garantendo  al- 
l'appaltatore il  pagamento  di  ciò  che  gli  è  dovuto  in  cor- 
respettività  del  lavoro.  Ora  il  correspettivo  di  un'opera  non 
sta  soltanto  nel  prezzo  originariamente  pattuito,  ma  in  tutto 
ciò  che  vi  si  debba  aggiungere  per  qualche  accidentalità  im- 
prevista di  esecuzione  (5),  Ciò  sia  detto  del  sequestro:  perchè 
rispetto  alle  cessioni,  il  dettato  della  legge  è  piti  ampio,  e 
vietando  generalmente  qualunque  cessione  di crediio^  non  dà 
nemmeno  ragionevole  pretesto  di  restringere  la  proibizione 
al  solo  prezzo  (G), 

Si  è  disputato,  se  la  proibizione  giova  ai  subappaltatori 


(1)  Artt  353,  354  citata  leggtì. 

(2)  Art,  355  ivi. 

(3)  Art.  356  Le^ge  sui  lavori  pubblici* 

(4)  Artt.  351  citata  legge;  9  Legge  20  marzo  1865.  Ali.  ^. 

(5)  CoDtro  YUa-Levi,  Digesto,  lùc.  cit,  3S9  j  Geaova,  20  luglio  1877 
{Gìut.  it  78,  1,  ser.  2^  pag.  tì2)< 

(0)  Art  339  in  fine  Legge  sui  lavori  pubblici. 
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riconosciuti  dairAmministrazione;  ed  io  credo  di  sì  (1).  Anche 
si  è  domandato,  se  il  socio  capitalista  deir  appaltatore  possa 
sequestrare  il  prezzo,  quantunque  non  sia  riconosciuto  dai- 
rAmministrazione; e  si  è  creduto  di  poter  rispondere  af- 
fermativamente, dicendo  che  il  socio  non  esercita  un'azione 
creditoria,  ma  una  rivendicazione  (2).  Dubito  molto,  che  il  socio 
eserciti  un'azione  di  rivendicazione,  quando  domanda  il  suo 
capitale;  giacché  le  somme  conferite  nella  società  costitui- 
scono un  credito  del  socio,  e  non  una  proprietà  rivendicabile; 
ma  potesse  pure  parlarsi  della  rivendicazione  di  qualche  ma- 
teriale 0  mezzo  d'opera,  l'articolo  356  non  ne  proibisce  la  ri- 
vendicazione a  tutti  i  rivenditori? 

Finalmente  lo  scopo  di  tutte  le  accennate  proibizioni  es- 
sendo solamente  la  protezione  dell'interesse  pubblico  con 
evitare  incaglio  ai  lavori,  è  certo  che  nò  l'appaltatore,  né  i 
terzi  possono  invocarla,  né  contrastare  all'Amministrazione 
la  facoltà  di  rinunziarvi,  quando  lo  crede  conveniente  (3). 

254.  Sulla  proprietà  delle  opere  nulla  trovo  da  aggiungere 
alle  cose  già  dette,  giacché  i  lavori  venendo  sempre  costruiti 
sul  suolo  pubblico  diventano  dello  Stato  nell'atto  che  sorgono 
per  il  noto  principio,  quod  solo  inaedifìcatur,  solo  cedtt{i). 
Di  proprietà  dell'appaltatore  resteranno  i  materiali  e  gli  ap- 
provvigionamenti  preparati  nei   cantieri,  finché  non  siano 


(1)  Vedi  Vita-Levi,  Digesto,  loc.  cit  n.  460,  pag.  218;  Cass.  Napoli, 
13  marzo  1886  [Foro,  86,  i,  407  e  nota  illustrativa  che  cita  decisioni 
contrarie). 

(2)  Pescatore,  Filosofia  e  dottrine  giuridiche,  pag.  411. 

(3)  Vedi  Vita-Levi,  loc.  cit,  e  le  varie  decisioni  allegate  ;  specialmente 
Cass.  Torino,  11  novembre  1879  {Foro,  80,  1,  47);  Palermo,  29  mag- 
gio 1880  {ivi,  1,  1243);  Cass.  Torino,  22  ottobre  1885  {Legge,  86, 1,  8); 
Firenze,  19  aprile  1888  {Foro,  88,  1,  588). 

(4)  Vedi  n.  240;  Cotelle,  op.  cit.  ITI,  165;  Vita-Levi,  Digesto,  loc.  cit., 
n.  67,  dove  cita  le  seguenti  sentenze:  Genova,  6  marzo  1849  {Gaz.  trio. 
Gen.  49,  150);  8  febbraio  1879  {Eco  giur.  civ.  79, 1,  115);  8  luglio  1881, 
{ivi,  81,  1,  267);  Cass.  Torino,  4  giugno  1873  {Giur.  tor.  73,  511); 
2  marzo  1883 {ivi,  83, 321) ;  Casale,  7  luglio  1883  {Mon.  trib. MtLS3, 798). 
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messi  in  opera  (1);  ma  da  questo  momento  in  poi  diventano 
anch'essi  dell'Amministrazione.  Sul  qnal  propositOj  sebbene 
Tadagio  7*es  perii  domino  non  basti  assolutamente  parlando 
per  risolvere  una  Questione,  la  quale  dipendo  meglio  dalla 
intenzione  dei  contraenti  (2),  esso  serve  certamente  a  porre 
a  carico  delT  appaltatore  il  pericitluni  casus^  che  investa  i 
materiali  preparati,  ma  non  ancora  messi  in  operaj  come  gli 
attrezzi  ed  arnesi  guastati  e  rotti  fra  le  mani  dei  suoi  operar, 
smarriti  o  rubati,  por  caso  o  per  malizia  d'uomo  (3).  Tocca 
a  lui  di  fornirli  e  mantenerli  fino  al  compimento  dell'opera* 
Ma  che  dire  circa  i  danni,  che  vi  maiore^  per  esempio, 
incendii,  inondazioni,  terremoti,  colpiscono  i  materiali  già  posti 
in  opera,  le  costruzioni  e  i  lavori  finiti,  ma  non  ancora  collau- 
dati? Bisogna  infatti  ricordar*s!j  che  TappaHatore  eostruisce 
sul  suolo  del  committente:  ora  in  queste  condieioni  la  que- 
stione del  rischio  e  pericolo  è  gravo  ancho  negli  appalti  di 
costruzioni  private,  giacché  sono  in  discordia  fra  loro  gli 
stessi  interpreti  del  diritto  romano,  quantunque  la  opinione 
prevalente  ponga  il  danno  a  carico  del  proprietario  del 
suolo,  nisi  aliud  acium  $t£  (4),  Né  meno  discordi  sono  le  opi- 


(1)  Per  rrtrticolo  22  del  Capitolato  generale  l*  accettazione  dei  iim- 
terìall  non  è  definitiva,  finché  non  siano  posti  in  opera, 

(2)  Teoria  delie  obbligazioni^  IV,  231  e  segg.,  e  25L 

(3)  L.  2,%  1,  n.  de  Icge  Rkndia,  ecc,  (XI Y,  2)\  €  nani  et  si  faber 
^  incudera,  aut  ma  ile  uni  fregerit,  non  impntaretur  eì,  qui  locaYerit 
€  opus.  » 

(4)  Si  citano  le  Lt.  37,  Z>,  focati  vonducti  (XIX),  2);  «  Si  ■priu&, 
4t  f[ìmm  locatori  opus  proliaretur,  vi  aliqua  consunctum  est,  detrinientnm 
«  ad  locatorem  ita  pcrlìnet,  si  tale  opus  fuit,  ut  proliari  deberet.  »  L,  SO^ 
eod,:  «  Si  tameii  vi  ma  io  re  opus  prius  interciderit,  quam  ad  prò  baro  tur, 
«  locatoris  pencujo  est:  nìsi  m  aliud  actum  sit:  non  onini  auìplitis  prae- 
«  stari  locatori  oporteatj  quam  quod  sua  cura  atque  opem  consequutua 
€  easet.  >  59  eod,:  ^  Marci us  domuui  faciendam  a  Fiacco  conduxerat: 
€  deindfì,  operis  jmrte  fifTccta,  ternio  uiotu  concussum  erat  aed  itici  ttm, 
<  Massurius  Sabinns  rcspondit,  sì  vi  naturali,  valuti  terrae  motu»  hoc 
«  acciderit,  Flacci  esse  perì  cu  In  ni.  »  L,  62,  eod.  «?t  Si  rtvam,  quem  fa- 
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nioni  degli  scrittori  moderni;  tra  cui,  se  non  mancano  co- 
loro che  rifiutano  l'applicazione  cleirarticolo  1635  del  Codice 
civile  (1788  Cod.  Nap.)  alle  costruzioni  immobiliari  sul  suolo 
del  committente  (1),  altri  in  più  gran  numero  sono  dì  con- 
traria opinione,  e  mettono  a  carico  dell'appaltatore  omne 
peynculiim  (2).  Ma  qualunque  sia  la  opinione  preferibile  nel 
tema  di  opere  private,  la  cosa  è  diversa  negli  nppalti  delle 
opere  pubbliche:  riguardo  alle  quali,  incerto  magìs  iure 
quam  per  legem,  la  responsabilità  dei  fortuiti  fu,  salvo  patto 
in  contrario,  assunta  sempre  dairAmministrazione  (3)-  La  ra- 
gione, a  parer  mio,  non  se  ne  trova^  come  molti  credono,  nel 


«  ciendum  conduxeras,  et  feceras,  anteqiiam  eum  prohares,  labes  cor* 
<  rumpit,  tuum  periculum  est.»  Vedansi  in  vario  senso  Molitor,  op.  cif.  L 
614,  616;  Bourbeau,  Des  risques  et  pi^n'fs,  pag.  74;  ArndU'SerafìnU 
op,  cii.  II,  §  315,  nota  10;  Richeri,  iurisp.  unw.  X,  §§  1267  e  1268: 
Mantellini,  op,  cit.  II,  pagg.  640,  641. 

(1)  Vedi  Vita-Lev i,  Appalti,  II,  555;  e  Digesto,  Ìoc.  cìì.  414;  dove 
son  citati  una  nota  del  Selnii  (Giur,  it.  79,  1,  sez.  2,  pag,  604);  Genova. 
6  marzo  1849  {Diario  forense^  49,  388):  Roma,  20  dicembre  1875  {Faro^ 
76,  1,  33);  Cass.  Torino,  22  gennaio  1809  {Mon.  trio,  MiL  60,  180);  e  la 
quasi  costante  giurisprudenza  francese. 

(2)  Duranton,  XVII,  250  ;  Le  page,  Lois  des  hiUhìieììis,  II,  75  ;  Lau- 
rent, XXVI,  7;  Ricci,  op.  cit.  Vili,  221>);  Dalloz,  Rép.  Louage  d'imìu- 
strie,  127;  Genova,  16  giugno  1857  {OazzHta  dei  giuristi^  57,  7Q1)  ; 
Catania,  22  dicembre  1882  (,Giur.  Cat,  83,  1), 

(3)  Aucoc,  op,  cit.  II,  630:  il  quale  con  le  decisioni  del  Consiglio  di 
Stato  chiarisce  lucidamente  questo  punto,  dimostrando  V  applicazione 
che  fu  fatta  del  principio  a  une  crue  de  rivière  imprémte,  une  trombe 
et  un  ouragan  qui  entrainent  des  accidenfs  graves^  une  tem^ìéte^  tin- 
vasion  d'une  armée  ennemie  ;  Cotelle,  op,  cit,  ITl^  165  e  segg.  «  Entre 
€  les  contrats,  qui  sont  l'objet  des  dispositions  da  Code  et  les  niarchés 
4C  de'travaux  publics  il  y  a  cotte  dìffórence  que,  dans  la  première  éspéce, 
«  le  maitre,  qui  a  commandé  l'ouvrage  n'est  point  censé  s'en  occuper 
«  avant  la  lìvraison;  jusqu'à  cet  instant  l'ouvrage  est  auj:  risques  et 
«  périls  de  Tentrepreneur...  n.  169.  Si  les  ouvrages  entreprìs  e*  dìrìgés 
€  par  l'autori  té  publique  sont  dejà,  quoiqiie  à  pei  ne  ^^auchés,  des  cho* 
«  ses  publiques,  il  doit  s'ensuivre,  qu*en  cas  de  porte  par  eas  fortuìt, 
«  mais  en  supposant  Tabsence  de  tonte  fiiute  de  Inpart  de  Tentrepreneur, 
«la  porte  doit  ótre  à  la  charge  de  radministratioB.:^ 
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carattere  di  proprietà  pubblica  che  acquistano  le  opere  ap- 
pena fatte;  ma  nel  modo  con  cui  si  eseguiscono  i  lavori  pab- 
blici,  e  propriamente  nelT  ingerenza  contìnua  deirAmmini- 
straziene.  L'articolo  1635  è  scritto  per  un  artefice,  che  as- 
sumendo di  fare  con  la  roba  sua  \\n  corpus  aliqiiidperfectum, 
lavora  da  sé  in  casa  propria,  e  piglia  tutte  le  precauzioni 
che  crede,  magari  anche  soverchie,  per  custodire  il  frutto 
delle  sue  fatiche-  Ora  Tappaltatore  delle  opere  pubbliche  si 
trova  in  condizioni  assai  differenti.  La  direzione  e  sorveglianza 
delle  opere,  la  responsabilità  e  la  vigilanza  sono  da  lui  con- 
divise col  direttor  dei  lavori,  preposto  dal  Governo,  il  quale 
perciò  viene  a  essere  un  committente,  che  pigliando  diretta 
ingerenza  nella  condotta  dei  lavori,  non  può  pretendere  di 
lasciare  a  carico  delF  imprenditore  omne  periculum  easus^ 
Ed  è  perciò,  che  la  legge  sui  lavori  pubblici,  il  regolamento 
per  la  sua  esecuzione  ed  il  Capitolato  generale^  tanto  son 
lungi  dal  mettere  a  carico  delFappaltatore  i  rischi  e  pericoli 
dei  danni  fortuiti,  che  prevedono  invece  il  diritto  dell'ape 
paltatore  a  esserne  compensatoj  e  si  prendono  soltanto  la 
cura  di  imporre  all'appaltatore  certe  regole  per  denunciarli 
utilmente  (1).  Certo,  queste  prescrizioni  non  vietano  il  patto 
contrario,  e  lasciano  anche  adito  alla  supposizione  che  qual- 
che contratto  di  appalto  metta  a  carico  delT  imprenditore 
tutti  i  rischi;  ma  il  patto  ci  vuole,  tanto  pirt  chele  notate 
disposizioni  non  sono  altro  che  traduzione  delle  clausole  fa- 
vorite dai  cahzers  des  charges  francesi^  che  una  saggia  in- 


(1}  Art.  348  Leg^e  20  marzo  1S65,  AIL  F.  €  L'appaltatore  non  può 
pretendere  compensi  per  danni  alle  opere  a  provviste,  se  non  in  casi 
di  forza  magg^iore  e  nei  limiti  consentiti  dal  contratto,  »  E  nel  capo- 
verso stabilisce  i  termini  e  le  modalità,  con  cui  de^e  farsi  la  denuncia 
del  sinistro.  Art.  21  RegoL  19  dicembre  1885.  «  Nei  casi,  nei  qaali  ì 
danni  causati  da  forza  niag^giore  non  siano  a  carico  dell' appaltai ore^  ma 
questi  ne  abbia  fatta  denuncia  nei  termini  stabiliti  dal  capitolato,  se 
ne  compilerA  tosto  processo  verbale^  ecc.  L'art.  26  CapitoL  geo.  ripete  le 
stesse  cose. 
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terpretazione  ha  sempre  spiegati  benevolmente  per  gli  im- 
presari (1). 

255.  Le  citate  disposizioni  definiscono  anche  altri  tre  punti: 
uno  circa  la  presunzione  e  la  prova  della  causa  del  fortuito, 
giacché  essendo  certo,  che  rappaltatore  esonerato  dal  pm- 
culum  casiiSj  ò  responsabile  per  contrario  del  periculum 
culpae  per  fatto  suo  e  dei  suoi  dipendenti,  vogliono  Taccer- 
tamento  immediato,  mediante  processo  verbale  della  esten^ 
sione  e  della  colpa  del  danno.  L'altro  intorno  al  modo  e  al 
tempo  di  esperimentare  T aziono  d'indennità,  volendo  sotta 
pena  di  decadenza  la  denuncia  immediata  del  sinistro,  o  al 
più  tardi  entro  8  giorni,  dal  fatto,  senza  che  per  altro  pos- 
sano far  carico  alF  impresario  i  ritardi  dell'AmministrazioDe 
nel  procedere  airaccertamento,  e  nemmeno,  io  credo,  la  igno- 
ranza del  sinistro,  purché  lo  denunci  appena  ne  abbia  la  no- 
tizia (2).  L'ultimo  punto  risoluto  dalla  legge  versa  intorno  alla 
liquidazione  del  danno,  che  per  l'articolo  26  del  Capitolato 
generale,  si  limita  al  compenso  dei  lavori  necessari  per  porre 
riparo  ai  guasti,  applicandovi  i  prezzi  del  contratto:  non  senza 
proibire  all'appaltatore  di  sospendere  o  rallentare  l'esecu- 
zione (3). 

Affinché  pertanto  l'appaltatore  sia  privo  del  diritto  di  do- 
mandar compensi  per  i  danni  accidentali  sofferti  dalle  opere 
in  corso  di  esecuzione  è  necessaria  una  clausola  del  con- 
tratto. Ne  abbiamo  un  esempio  nel  citato  articolo  26  dove, 
riconfermato  l'obbligo  della  denuncia  nei  casi  nei  quali  il 
capitolato  speciale  non  escluda  ogni  compenso  per  danni  alle 
ope7*e  per  forza  maggiore^  si  dichiara  recisamente  non  do- 
vuto mai  il  compenso  pei  lavori  di  difesa  contro  i  fiumi  e 
torrenti,  giacché  tutte  le  eventualità  e  i  danni  portati  dalle 
piene  anche  straordinarie  sono  a  carico  delf  appaltatore. 


(1)  Vedi  i  citati  autori. 

(2)  Cotelle,  op.  cit.  III,  177. 

(3)  Art.  348  Legge  sui  lavori  pubblici.  Ultiuio  capoverso. 
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Ma  questo  patto  di  assunzione  dei  fortuiti  potrà  forse  ri- 
trovarsi implicato  nella  natura  dell'appalto,  quando  sia  un 
cottimo  a  prezzo  fatto  complessivo?  No:  perchè  il  caratter'e 
aversionale  del  cottimo  verte  soltanto  nel  porre  a  carico 
dell'assuntore  le  eventualità  del  quantitativo  delle  opere,  mii 
non  il  carico  dei  rischi  per  acnitlenti  che  vi  maìore  colpi- 
scano Topera  (1),  L'assunzione  di  questi  rischi  deve  essere 
esplicita;  e  costituisce  allora  quella  specie  di  forfait^  detto  da 
taluni  a  fuoco  e  fiamma^  di  cui  si  hanno  esempi  negli  appalti 
di  opere  private,  ma  che  è  inusitato  nelle  opero  pubbliche, 

256.  e)  Risoluzione  delle  controversie.  Determinati  gli  ob* 
blighi  dell'appaltatore  e  dell'Amministrazione,  l'ultima  In- 
dagine riguarda  il  modo  di  risolvere  le  controversie  che 
possono  nascere  fra  loro.  Nei  precedenti  legislativi  e  ncglt 
antichi  Capitolati  non  si  trova  traccia  di  clausole  compro- 
missorie :  fu  soltanto,  dopo  la  legge,  con  cui  sì  abolirono 
i  tribunali  del  contenzioso  am ministrati vo,  che  fu  sentita  la 
convenienza  di  trovare  degli  organi  di  esame  amministra- 
tivo e  tecnico  più  adatti  dei  periti  ordinari,  e  fu  allora  che 
un  saggio  indirizzo  pratico  cominciò  a  introdurre  le  clausole 
compromissorie  nei  Capitolati  generali.  Oltre  la  isUluziono 
delle  Giunte  amministrative  o  Commissioni  di  recezione  adot- 
tate nei  Capitolati  sulle  forniture  (2),  anche  i  Capitolati  ge- 
nerali sugli  appalti  di  lavori  pubblici  s\  civili  che  militari 
ricorsero  agli  arbitri  per  decidere  le  controversie  di  carattere 
tecnicOj  e  talvolta  anche  quelle  di  mera  regolarità  ammini- 
strativa, sottraendo  le  une  e  le  altre  al  giudizio  dei  tribu- 
nali (3),  Nel  Capitolato  generale  del  Ministero  dei  lavori  pub- 


(1)  Tita-Levi,  Digesto^  loQ,  cit.  415- 

(2)  Vedi  II.  226. 

(3)  Sulla  origine  di  queste  clausole  compromissorie  veggansi  Man- 
telli ni,  op,  ciL  IT,  pa^g.  646  e  seg*j.  ;  Atti  dol  Parlamento^  Dkciaùoin 
della  Camera  dei  deputati  ^^  m^^%\o  1879;  12  dicembre  1880;  3  dt- 
cerabre  1881;  27  febbraio  1884;  Parere  del  Consiglio  di  Stato  1  ago- 
sto 1881  riportato  dal  Man  telimi» 

Qio&Gi  -^  La  DiiUt'ina  d^lU  Penane  giuridicho  -*-  VoJ.  II*  33 
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blici  sono  prima  gli  ufficiali  tecnici  dell'Amministrazione,  che 
giudicano  di  ogni  controversia  tecnica  sull'opera  e  sui  ma- 
teriali, 0  sulla  loro  corrispondenza  ai  fini  del  contratto;  in 
appello  dal  loro  giudizio  pronuncia  un  tribunale  di  arbitri 
investito  della  facoltà  di  giudicare  definitivamente  le  con- 
troversie stesse  e  quelle  di  regolarità  amministrativa,  e  com- 
posto dei  sette  membri  più  anziani  ed  effettivi  del  Consiglio 

superiore  dei  lavori  pubblici  (1). 

Il  Capitolato  generale  pei  lavori  del  genio  militare  ha  pure 
la  sua  clausola  compromissoria  ;  ma  invece  di  determinare 
una  volta  per  sempre  gli  arbitri,  vuole  che  siano  scelti  volta 
per  volta  dal  Presidente  del  Comitato  di  Stato  maggiore  ge- 
nerale (2).  Ed  altri  esempi  non  mancano  di  clausole  siffatte 


(1)  Artt.  37  a  43  cit  Capitol.  L'art.  40  dice:  €  In  caso  di  reclamo, 
tutte  le  questioni  tecniche  sopraindicate,  ed  anche  quelle  relative  alla 
regolarità  della  procedura  amministrativa,  saranno  decise  in  via  di  ar- 
Utramento,  non  soggetto  a  gravame  d'  appello  o  di  ricorso  in  Cassa- 
zione, dai  7  membri  più  anziani  ed  effettivi  del  Consiglio  superiore  dei 
lavori  pubblici,  esclusi  quelli,  che  abbiano  partecipato  in  qualsiasi  modo 
alla  compilazione  dei  progetti,  alla  direzione,  sorveglianza,  od  al  collaudo 
(lei  lavori,  opere  o  forniture,  intorno  a  cui  cade  la  questione.  La  decisione 
ò  presa  secondo  le  regole  delF  articolo  21  del  Cod.  di  proc.  civ.  ivi.  > 
Art.  43.  «  Gli  articoli  precedenti  costituiscono  per  rAmministrazione 
patti  essenziali  del  contratto,  senza  i  quali  essa  non  sarebbe  divenuta 
alla  stipulazione  dello  stesso.  > 

(2)  Art.  37.  «  Esaurite  le  vie  amministrative  ai  termini  dell'arte  22 
del  Regolamento  approvato  con  Regio  Decreto  8  luglio  1883,  e  quando 
r  appaltatore  non  accetti  neanche  le  decisioni  del  Comandante  territo- 
riale, la  controversia  sarà  decisa  per  via  di  arbi tramento, giusta  l'ar- 
ticolo 349  della  Legge  sui  lavori  pubblici,  giusta  il  Codice  di  procedura 
civile  e  secondo  le  modalità  del  presente  articolo.  Questo  arbitramento 
sarà  affidato  ad  uno  o  tre  arbitri  scelti  d'accordo  dalle  parti  fra  tecnici 
militari  :  e  in  caso  di  mancato  accordo  fra  le  parti,  dal  Presidente  del 
Comitato  di  Stato  maggiore  generale;  al  quale  resta  fin  d'ora  affidato 
lo  stabilire  il  numero  degli  arbitri,  e  lo  sceglierli  fra  gli  ufficiali  ge- 
nerali e  superiori  del  Genio  militare  in  servizio  effettivo  o  in  posizione 
ausiliaria.  L' arbitramento  ha  luogo  di  qualunque  questione,  sia  tecnica, 
sia  contrattuale  o  mista,  che  sorga  sull'appalto  o  sulla  sua  esecuzione.» 
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in  altri  Capitolali  aimninistrativij  che  sarebbe  troppo  lungo 
Tandare  spigolando. 

Sulla  convenienza  di  queste  clausole  cospiranti  alla  difesa 
deirinteresse  pubblico  liberandolo  dalle  lunga^gini,dalle  spese 
e  dalle  insidie  dei  periti  avventizi^  irresponsabili,  e  spesso  mal 
pratici  del  pubblico  servizio,  io  nulla  dirò,  comeclin  sia  pro- 
vata dairespei  lenza.  Non  ripeterò,  che  la  sicurezza  delle  vie 
ferratCj  dei  ponti  e  dei  porti,  la  saldezza  delle  difese  militari 
dipendono  dalla  regolarità  e  perfezione  dei  lavori,  e  che  non 
è  prudenza  affidarne  il  riscontro  e  il  giudizio  a  persone  ignare 
dei  servizi  pubblici,  o  dello  cui  necessità  non  hanno  il  cri- 
terio compiuto,  e  non  portano  mai  la  reponsabilità  neanche 
remota  o  indiretta.  Ma  debbo  fermarmi  a  esaminare,  se  ab- 
biano ragionevole  fondamento  i  dubbi  sorti  sulla  legalità  delle 
clausole  compromissorie.  Dubbi  provocati  dalla  giurispru- 
denza francese;  giacche  sotto  l'impero  di  leggi  assai  diverse 
dallo  nostre,  e  con  i  benefici!  di  un  contenzioso  amministra- 
tivo, che  nella  sua  unità  sintetica  rappresenta  davvero  qualche 
cosa  di  più  rigoroso  ed  efficace  delle  clausole  compromissorie 
dei  nostri  Capitolati,  si  è  creduto  in  Francia  che  certe  clausole 
siano  nulle  (1),  Ma  da  noi  la  cosa  è  diversa,  l^o  sbandirle, 
dicendo  che  non  si  possono  compromettere  le  questioni  dove 
intervenga  il  Ministero  pubblico,  o  che  non  sono  concretate 
specificamente,  si  può  capire  in  Francia,  dove  le  leggi  si  pre- 
stano a  sitfatti  argomenti;  non  nel  nostro  diritto  positivo^  che 
non  conosce  Ministero  pubblico  nelle  cause  civili,  e  con  gli 
articoli  12  del  Codice  di  procedura,  349  della  leggo  sui  lavori 
pubblici  permette  in  genere  di  compromettere  ab  muto  tutte 
le  questioni,  che  potranno  sorgere  da  un  contratto.  Che  se 
tu  obiettassi  la  necessità  imposta  dalParticolo  U  del  Codice 
stesso,  di  nominare  gli  arbitri  nella  clausola  compromissoria, 


(1)  Vedi  Perriqaet,  Le^  contratti  de  tÈiat,  n.  tOO;  Vita-Levì,  Di- 
gesto^ he.  eit,  HO, 
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dimenticheresti  che  le  nostre  leggi  di  procedura  non  sono 
ligie  del  formalismo,  e  non  vogliono  il  nome  per  il  nome, 
ma  bensì  perchè  è  il  mezzo  ordinario  di  precisare  le  persone: 
laonde  non  è  ragionevole  escludere  nella  nomina  degli  ar- 
bitri quegli  appellativi  equipollenti,  che  ben  riescano  al  me- 
desimo intento  e  non  lascino  dubbi  sulla  persona  designata. 
Se  tu  dicessi,  che  non  debbono  essere  arbitri  in  cause  del- 
TAmministrazione  pubblica  gli  ufficiali  pubblici  dello  Stato, 
perchè  ninno  può  scegliersi  il  giudice  in  causa  propria,  mostre- 
resti di  non  avvertire,  che  anche  i  giudici  dei  tribunali  sono 
uffiziali  pubblici,  prestano  servizio  allo  Stato  e  sono  pagati 
anch'essi  sul  Bilancio;  ma  si  tollerano  anche  nelle  cause  dello 
Stato,  perchè  estranei  agli  interessi  patrimoniali  deiraaienda 
pubblica,  guarentiti  la  più  parte  dall'inamovibilità,  che  gli  sot- 
trae a  certi  capricci  ministeriali.  Or  bene,  nella  stessa  con- 
dizione si  trovano  quei  membri  degli  alti  Corpi  Consultivi 
che  le  clausole  compromissorie  scelgono  ad  arbitri:  essi  pure 
sono  estranei  all'Amministrazione,  e  coperti  or  da  una,  or  da 
un'altra  guarentigia,  che  ne  assicurano  la  sorte  (1). 

La  validità  delle  clausole  compromissorie  vigenti  non  ha, 
per  quanto  io  sappia,  fornito  fino  a  ora  tema  di  disputa. 
Ben  si  litigò  intorno  alla  efficacia  di  qualche  clausola  ante- 
riore, e  prevalse  la  massima  favorevole  alla  sua  validità  (2). 


(1)  Vedi  Parere  del  Consiglio  di  Stato,  l^  agosto  1881,  riferito  dal 
Mantellini,  op,  cit,  II,  649;  e  lo  stesso  Mantellini,  La  preparazione^  gli 
ordini,  le  difese  negli  appalti  di  opere  pubbliche:  Memoria  stampata 
in  Roma  nel  1884  dalla  Tipografia  eredi  Botta,  pag.  6. 

(2)  Vedansi  in  favore,  oltre  le  sentenze  riferite  dal  Mantellini,  loc, 
cit,;  Roma,  9  marzo  1880  {Giur.  it,  80,  614);  Genova,  26  maggio  1879 
{Eco  gen,  79,  1,  221)  ;  e  8  aprile  1881  {Foro,  81,  1,  640  con  nota). 
Contro,  Cass.  Torino,  7  marzo  1888  (ivi,  88,  1,  932  con  nota)  ;  ma  nel 
caso  deciso  da  questa  sentenza  erasi  nominato  arbitro  il  Consiglio  su- 
periore dei  lavori  pubblici,  anziché  individualmente  i  suoi  componenti  ; 
e  la  nullità  fu  pronunciata  sul  fondamento,  che  non  possono  essere  arbitri 
i  Collegi  e  i  Corpi  amministrativi.  Nello  stesso  senso  vedi  Cass.  Torino, 
4  luglio  1882  {ivi,  82,  1,  859). 


Digitized  by 


Google 


li» 


LIBRO  L  TITOLO  HI.  CAPITOLO  Ih  5 17 

257.  Lg  questioni  sommesse  al  giudizio  degli  arbitri  dalle 
clausole  dei  Capitolati  generali  son  quelle  di  carattere  tecnico, 
o  al  piii  di  regolarità  amministrativa  (1);  per  sottrarre  le 
altre  al  giudizio  dei  tribunali,  occorrerebbe  un  patto  dei  Ca- 
pitolati speciali.  Se  non  che,  prima  di  arrivare  al  giudiaio 
degli  arbitri  o  a  quello  dei  tritwnali,  vi  è  un  procedimento 
amministrativo,  con  cui  si  risolvono  le  controversie,  che  sor- 
gono  nel  corso  delTesecuzione,  e  talune  delle  quali  sogliono 
essere  riservate  al  collaudo  definitivo  per  l'approvazione  del- 
Peperà.  Ora  si  è  domandato,  se  l'appaltatore  possa  iniziare 
la  lite  prima  della  risoluzione  amministrativaj  e  nel  caso  del 
riservo,  prima  del  collaudo.  Le  opinioni  degli  scrittori  e  le 
decisioni  dei  tribunali  non  sono  state  concordi,  sebbene  pre- 
valga il  concetto  della  necessità  di  far  precedere  il  giudizio 
amministrativo  [2).  Secondo  me  bisogna  distinguere.  Quando 
le  questioni  riguardano  il  modo  della  esecuzione  o  la  riso- 
luzione dell'appaltOj  non  possono  davvero  rimandarsi  al  col- 
laudo; ciò  nondimeno  l'appaltatore  deve  premettere  alT  in- 
troduzione della  lite,  Tesperiraento  di  quei  reclami  ammini- 
strativi che  il  Regolamento  gli  concede  :  perchè,  se  egli  si 
arrestasse  al  rifiuto  del  Direttore  dei  lavori^  TAmministrazione 
potrebbe  rispondergli,  cbe  ha  intentato  una  lite  inutile,  giac- 
che la  domanda  sarebbe  stata  esaudita  in  via  amministrativa» 
Quando  per  contrario  si  tratti  di  domande  relative  a  com- 
pensi e  sopra  prezzi  per  qualunque  causa^  esse  possono  e 
debbono   risolversi  nel  collaudo  definitivo:   e    l'appaltatore 


(1)  Artt.  37,  38  cit  Capit  gen*  sui  lavori  publilìci. 

(2)  Yedi  in  vario  senso  Yita-Levi,  loc.  ciL  147;  Pescatore ,  op,  cit. 
capo  III,  pag.  65;  Cass.  Roma,  8  marzo  1876  {Foro,  76,  1,  596  ;  24  no- 
vembre 1883  (C,  S.  Roma,  83,  104);  Venezia,  14  giugno  1887  {Temi 
ven,  87,  413);  Milano,  31  marzo  1884  (Foro,  81,  1,  614  con  nota};  Roma, 
7  marzo  1887  [Temi  rom.  87, 166);  Palermo,  31  marzo  1886  {Circ.  giur, 
87,  246);  Genova,  5  giugno  1887  {Cons.  amnu  87,  308);  Roma,  16  giu- 
gno 1887  {Teyni  rom,  87,  153);  Cass.  Roma,  21  marzo  1889  {Foro,  89, 
1,  614)  e  16  febbraio  1889  {Legge,  89,  2,  25S). 
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non  potendo  pretenderne  la  risoluzione  anticipata,  non  ha 
ragione  d' intentar  lite  prima  che  nel  collaudo  finale  siano 
state  respinte  le  sue  domande. 

V. 

258.  Esecuzione  irregolare;  o^  Errori  del  disegno.  Nessun 
contratto  bilaterale  potendo  essere  alterato  ad  arbitrio  di  una 
parte  sola,  appaltatore  e  pubblica  Amministrazione  devono 
eseguire  l'appalto  secondo  il  convenuto.  E  se  i  disegni  e  i 
piani  grafici  delle  opere  d'arte  grandiose  e  complicate  po- 
tessero riuscire  sempre  perfetti  ed  esatti  anche  nei  minimi 
particolari,  né  durante  F  esecuzione  sorgesse  mai  alcuna  im- 
prevista diflScoltà  ad  intralciarne  l'andamento,  la  esecuzione 
dell'appalto  sarebbe  sempre  normale.  Ma  è  ciò  possibile  nelle 
costruzioni  e  nelle  opere  di  qualche  importanza  anche  fra 
privati?  È  supponibile  nelle  opere  pubbliche,  che  alla  gran- 
diosità dei  disegni,  alla  complicanza  dei  tracciati  e  alla  mol- 
titudine degli  accessorii  aggiungono  un'altra  causa  di  mu- 
tamenti: l'intervento  cioè  degli  Uffiziali  dell'Amministrazione 
nella  direzione  dei  lavori?  Uffiziali  pubblici,  i  quali  avendo 
la  responsabilità  della  buona  esecuzione,  si  studiano  di  ren- 
dere il  lavoro  più  perfetto  che  possono  (1)?  Impre visioni 
dunque  ed  errori  del  progetto,  desiderii  di  maggior  perfezione 
in  chi  ne  sorveglia  la  esecuzione,  sono  cause  che  spesso 
turbano  l'andamento  normale  dell'esecuzione,  e  provocano 
le  varianti  e  i  lavori  addizionali.  Si  aggiunga  da  un  altro 
canto  il  desiderio  di  minori  spese  e  di  più  lauti  guadagni, 
e  talvolta  la  mala  voglia  o  l'impotenza  nelP appaltatore,  ed 
avremo  altre  cause  d'irregolarità  dell'esecuzione,  che  re- 
clamano provvedimenti  e  ordinazioni  estranee  al  corso  re- 
golare dell'appalto. 

Parlando  degli  errori  del  progetto,  io  devo  innanzi  tutto 


(1)  Artt.  1,  3,  8,  12,  15  Regol.  15  dicembre  1875. 
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domandare,  se  possano  arguirò  uq  vizio  di  consenso  ed 
apprendersi  per  cause  di  annullamento  del  contratto*  Corto, 
la  teorica  dei  vizii  di  consejiso  è  giuridicamente  applicabile 
anche  ai  contratti  conclusi  dallo  Amministrazioni  pubblichej 
e  r appaltatore,  il  quale  dimostrasse  di  esser  caduto  per  la 
imperfezione  dei  disegni  in  errori  sostanziali,  potrebbe  a 
norma  dell'articolo  1110  del  Codice  civile  domandare  l'an- 
nuilatnento  dell' appalto.  Ma  questo  caso  è  raro:  quelli  che 
comunemente  si  chiamano  errori  del  progetto,  sono  difficoltà 
impreviste  negli  scavi  o  nei  prosciugamenti,  sterilità  o  in* 
sufflcenza  delle  cave,  inopinata  instabililà  del  suolo,  e  via 
dicendo  :  minuzie,  o  errori  come  dicesi  di  dettaglio,  che  ri- 
spetto al  complesso  dell' opera,  non  possono  chiamarsi  so- 
stanziali (l).  Fossero  pur  sostanzialij  gli  appaltatori  non 
sogliono  cliiedere  la  rescissione  del  contratto,  perchè  hanno 
maggiore  interesse  a  domandare  dei  compensi* 

Resta  perciò  a  vedere,  in  quali  casi  le  imperfeEionì  del 
progetto  danno  diritti  a  compensi,  E  qui  bisogna  ricordarsi, 
che  gli  errori  di  stima,  vuoi  nei  prezzi,  vuoi  nel  costo  della 
mano  d'opera,  non  bastano  mal  a  giustificare  la  pretesa  dei 
compensi:  dacché  le  perizie  di  stima,  le  analisi  dei  prezzi, 
e  i  calcoli  preventivi,  con  cui  furono  determinati  dairAm- 
ministrazione,  sono  esclusi  dal  contratto  (2).  Ma  pur  troppo 
cadono  qui  gli  errori  invocati  spesso  dagli  appaltatori  a 
pretesto  dei  maggiori  compensi:  né  sempre  inutilmente, 
quando  i  tribunali  si  dimenticano  le  caute  prescrizioni  degli 
articoli  323  e  330  della  nostra  legge  pei  lavori  pubblici  (3). 


(ì)  Yedi  Yita'Levij  Digesto^  ìoc.  ciL  nn.  60  e  segg:.  :  (3 ove  cita  Cas?*, 
Torino,  4  giugno  1808  {Ann,  08,  1,  127)  ;  Catania,  7  marzo  1883  [GÌhì\ 
Cat.  83,  41), 

(2J  Vedi  nn.  242  e  segg,  ;  Aucoe,  op.  cit  IT,  626  e  giudsprudeum 
dol  Coìiseil  d'Élat;  giacchò  il  Capitolato  francese  contiene  nell'art.  Il 
ti  13 posizioni  coTTlspondenU  su  questo  punto  a  quelle  della  nostra  l^gg^* 

(3)  Vedi  Roma,  25  aprila  1885  {Foro,  85,  1,  491)  j  e  15  novem- 
bre 1887  {Temi  rom.  58,  4,  35), 
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I  soli  errori,  che  possono  dar  diritto  ai  compensi,  sono  le 
difficoltà  impreviste,  che  per  omissioni  o  per  falsi  supposti 
costringono  a  mutare,  con  aggravio  dell'appaltatore,  qual- 
che parte  notevole  del  disegno,  o  qualche  particolare  del- 
r esecuzione  che  ha  fatto  soggetto  di  un  patto  esplicito;  e 
impongono  v.  g.  di  sostituire  una  qualità  di  materiali,  una 
cava,  un  metodo  di  fondazioni,  uno  scavo,  a  un  altro.  Cam- 
biandosi allora  il  tipo  descritto  nel  disegno  contrattuale  e  le 
condizioni  del  contratto,  è  giusto  che  si  modifichi  per  cor- 
respettività  anche  il  prezzo  (1). 

Né  su  questo  proposito  credo  sempre  influente  la  distin- 
zione tra  r  appalto  a  corpo  e  T  appalto  a  misura,  sebbene 
vi  sia  chi  lo  pensa.  Come  già  dissi,  la  differenza  tra  queste 
due  maniere  di  fissare  il  prezzo  concerne  solamente  la  sua 
relazione  con  la  quantità  delle  opere,  e  non  tocca  le  deter- 
minazioni specifiche  del  disegno  ;  sicché,  quando  il  disegno 
si  muta,  bisogna,  che  si  modifichi  il  prezzo,  sia  fissato  a 
corpo,  sia  fissato  a  misura.  Per  me,  la  teorica  dei  compensi 
per  imperfezioni  del  disegno  non  si  applica  dicerto  ai  con- 
tratti dove  manca  il  disegno:  per  esempio  agli  appalti- di 
manutenzione:  ma  quando  c'è  un  tipo  piii  o  meno  partico- 
lareggiato, la  teorica  può  ricever  sempre  applicazione,  e  la 
sola  diflferenza  tra  V  appalto  a  corpo  e  quello  a  misura  si 
riduce,  su  questo  proposito,  a  maggiore  o  minore  facilità  di  ap- 
plicazione; certo  essendo,  che  nell'appalto  a  corpo  l'assuntore 
pone  minore  occhio  a^particolari,  di  chi  imprende  un' opera  a 
misura;  onde  é,  che  talune  minuzie  di  esecuzione  si  presumono 


(1)  Cotelle,  qp.  cit,  ITI,  102  e  segg.  ;  Aucoc,  op.  cit.  II,  627,  il  quale 
annota  la  giurisprudenza  del  Conseil  d'État  intorno  aux  difficultés  tout 
d  faii  imprémies,  che  fanno  considerare  il  lavoro,  comme  un  travail  totU 
d  /hit  imprévu,  et  fixer  en  conséquence  un  prix  nouveau;  Vìta-Leri, 
he,  cit.  n.  61,  che  cita  in  conferma  alcune  sentenze  italiane,  cioè.  Camera 
dèi  Conti,  21  giugno  1845  {Diario  forense,  46, 117);  Catania, 7  marzo  1883 
(Giur.  Cat.  83,  41). 
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facilnaente  estranee  alle  previsioni  contrattuali,  e  perciò  senza 
influenza  nel  computo  del  prezzo.  La  questione  è  dunque 
niagis  facti  quam  ìupìs^  ed  incapace  di  costanti  regole  dot- 
trinali (l). 

259-  bj  Varianti  ed  aggiunte  al  progetto.  Le  varianti  e  le 
aggiunte  in  corso  di  esecuzione  non  sempre  sono  richieste  da 
qualche  imperfezione  del  disegno,  ma  talvolta  vengono  pro- 
poste dall' appaltatore  per  render  più  facile  e  meno  costoso 
il  lavoro:  taF altra  imposte  dairAmministrazione  per  meglio 
adattare  l'opera  ai  suoi  fini.  In  ogni  caso^  non  possono  mai 
farsi  ad  arbitrio  dell' appaltatore  o  del  direttore  dei  lavori; 
raa  seguendo  certe  regole  di  procedimento  intese  a  garan- 
tirne la  necessità  o  almeno  la  convenienza.  Vediamo  come 
si  proceda,  e  quali  effetti  derivino  dalle  varianti  concordate 
o  subite  dall'appaltatore» 

Quando  è  T appaltatore  che  le  propone,  non  possono  dargli 
titolo  a  pretendere  nuovi  compensi  o  sopraprezzi  senza  Tap^ 
provassione  formale  deirAmministrazione;  omettendo  la  qual 
cautela  T appaltatore,  non  solo  mancherebbe  di  azione  per 
pretendere  compensi,  ma  si  troverebbe  esposto  a  disfaro  il 
già  fatto  arbitrariamente,  e  persino  a  risarcire  il  danno  che 
ne  fosse  derivato  (2).  Regola  in  fondo  in  fondo  di  gius  pri- 
vato; perchè  neanche  un  appaltatore  di  lavori  per  conto  di 
un  committente  qualunque,  può  permettersi  variazioni  di 
proprio  arbitrio  nell'esecuzione  di  opere  commessegli  sopra 
un  tipo  o  modello  concordato  (3)* 


I 


(1)  Vedasi  il  Vita-Levi,  loc,  cÀL  ;  Cas5*  Torino,  29  Inolio  1890  {Gìur, 
far,  90,  631), 

(2)  Art.  342  citaUi  Legge  sui  lavori  p  abbi  io  L 

(3)  L'art.  1640  del  Cod*  civ,  it.  ha  esteso  a  benefìzio  dì  ogni  con> 
mittente  della  costruzione  di  un  edifìcio^  la  prescrizione  sancita  dal- 
l' art,  1793  del  Cod,  Nap.  a  profitto  del  proprietario  del  terreno.  Ciò 
nasce,  perchè  gli  appaltatori  si  situdiano  d' ingigantire  i  lavori  air  in- 
tento di  crescere  il  guadagno*,  Troplong^  Louage,  1016  e  segg.  ;  Vita^ 
Ltìvij  Appalti,  n,  455  j  Cass,  Torino,  30  settembre  1884  {Legge^  85,  1, 297J. 
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Non  ho  bisogno  di  ricordare  da  quali  ragioni  fu  indotto 
il  legislatore  a  sanzionare  questa  disposizione,  resa  anche 
pili  grave  dalla  legge  sui  lavori  pubblici,  col  ricbiedere  olire 
l'ordine  scritto  dell'ingegnere  direttore,  T approvazione  del- 
l'Amministrazione superiore,  a  guarentigia  dell'interesse  pub- 
blico e  a  tutela  degli  appaltatori  (I).  L'ordine  scritto  è  sempre 
necessario  per  mettere  in  regola  l'appaltatore,  e  sottrarlo 
alla  rifusione  dei  danni;  l'autorizzazione  superiore  può  essere 
omessa,  quando  1'  urgenza  non  permetta  d'attenderla,  o  i 
lavori  addizionali  non  alterino  notevolmente  le  quantità  delle 
opere,  né  cagionino  spesa  maggiore  della  metà  del  fondo 
posto  a  disposizione  dell'Amministrazione  per  maggiori  la- 
vori (2).  Quando  interviene  l'autorizzazione  superiore,  l'or- 
dine scritto  dell'ingegnere  deve  farne  esplicita  menzione,  ma 
non  occorre  notificare  testualmente  all'appaltatore  Tatto  di 
autorizzazione:  quando  concorre  l'urgenza,  o  la  spesa  è  mo- 
dica, l'ingegnere  direttore  deve  dichiararlo  nel  suo  ordine 
scritto;  e  a  garantire  l'Amministrazione  si  aggiunge  la  re- 
sponsabilità personale  di  lui  (3),  e  T  obbligo  di  darne  imme- 
diata partecipazione  all'Amministrazione.  Essa  può  disap- 
provare le  disposizioni  dell'ingegnere  direttore,  ma  deve 
pagare  all'  appaltatore  le  spese  sostenute  per  i  lavori  ordi- 
nati da  lui  (4);  giacché  la  responsabilità  dell'appaltatore  mu- 
nito di  un  ordine  scritto  del  direttore  dei  lavori  che  gli  impone 
l'esecuzione  immediata  per  una  delle  esposte  ragioni,  è  fatta 
salva.  Queste  precise  disposizioni  levano  molti  dubbi,  che 
altra  volta  si  sono  agitati  sulla  efficacia  dell'ordine  verbale 


(1)  Aucoc,  op.  ceV.II,  638;  Cotelle,  op.  CiY.II,638  sulle  disposizioni  dei 
Capitolati  francesi;  da  cui  prende  origine  l'articolo  342  delia  nostra 
Legge  sui  lavori  pubblici. 

(2)  Art.  342  citata  legge,  ultimo  capoverso  ;  art.  13  RegoL  19  di- 
cembre 1875. 

(3)  Citati  articoli,  e  art.  125  Regol.  di  contabilità  4  maggio  1885. 

(4)  Cit.  art.  342  della  Legge  ultimo  capoverso. 


L. 
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0  sulla  necessità  della  notificazione  deir  alto  di  approva- 
zione (1). 

E  nemmeno  credo  proponibile  il  dubbio,  se  l'appaltatore  che 
abbia  fatti  lavori  addizionali  arbitrariamente,  abbia  T  azione 
de  in  rem  verso  contro  T Amministrazione  (2),  Il  citato  arti- 
colo 342  dice  esplicitanaento:  mancando  una  tale  approva- 
zionej  gli  appallalori  non  possono  prt'éendere  alcun  aitmmifo 
di  prezzo  od  indennità  per  le  variazioni  o  addizioni  avve- 
nute. Certo,  TAmministrazione  può  trovar  comodo  di  giovar- 
sene,  ed  accettarle  nel  collaudo  definitivo;  ma  il  diritto 
deir  appaltatore  nasce  allora  dalla  ratifica  o  accettazione 
posterioroj  ed  è  disciplinato  dal  Regolamento,  che  statuendo 
intorno  al  collaudo,  dà  facoltà  e  norme  al  collaudatoré  per  ri- 
tenere od  escludere  dal  conto  finale  le  opere  non  autoriz- 
zate (3), 

260,  Approvate  regolarmente  le  domande  deirappaltalore 
per  varianti  e  lavori  addizionali,  non  sorge  dubbio  sul  guo 
diritto  di  ottenere  sopraprezzi  o  compensi  proporzionati  al 
maggior  costo  di  essi  secondo  il  tenore  del  contratto.  Soc- 
corrono il  diritto  deir  appaltatore,  e  le  disposizioni  della 
legge  e  dei  regolamenti,  e  i  principi!  generali  sul  contratto 
sìnallagmatico,  e  la  dottrina  e  la  giurisprudenza  costante  (4); 
tanto  sd  il  prezzo  sia  stato  fissato  a  misura,  quanto  se  a 
corpo  0  forfait  Molti  anche  qui  dubitano  deirappticabilità 
del  principio  ai  contratti  aversionali;  credendo,  che  nelPo- 
ventualità  delPesecuzione  incluse  nel  concetto  giuridico  del 
forfait  restino  comprese  indistintamente  tutte  le  variazioni 
imposte  man  mano  dalle  circostanze,  in  cui  si  fa  Pesecuzione 


(1)  Vedrinsi  Ylta-Levi,  Bige^tQ^  /oc,  Oif.  363,  364;  Cass.  Firenze, 
21  aprila  1873  {Ann,  73,  1,  318)  ;  e  29  dicembre  1879  {Foro,  80, 1,  209 
con  noia);  Napoli,  12  giugno  1885  {Diritto  e  giurisp^  1,  12G);  Roma, 
23  giugno  1886  [Foro,  86,  1,  1263). 

(2)  Vìta-Levi,  lùc.  cit.  un.  366,  400. 

(3)  Art.  90  Regol.  19  dicembre  1875. 

(4)  Aueoc  e  Cotelle,  locc,  citi,;  Vita-Levi,  /oc,  cit. 
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del  lavoro.  Concetto  erroneo:  rimmutabilità  delFoggetto  del 
contratto  essendo,  lo  ripeterò  per  T ultima  volta,  un  prin- 
cipio giuridico  di  ordine  superiore,  che  è  comune  all'appalto 
a  misura,  e  all'appalto  a  forfait:  onde  avviene,  chela  dif- 
ferenza tra  le  due  forme  di  appalto  si  riscontra  nella  va- 
riabilità 0  invariabilità  del  prezzo  complessivo  rispetto  alla 
quantità  deiropere  ;  ma  non  riguardo  ai  cambiamenti  del  di- 
segno, che  determina  Tobietto  del  contratto.  Quando  T  og- 
getto cambia,  il  contratto  non  è  più  quello  (1);  ed  io  arros- 
sirei di  trattenermi  sopra  un  punto  di  evidenza  cos\  intuitiva, 
se  le  applicazioni  erronee,  che  ne  sono  state  fatte,  non  ne 
avessero  posto  in  dubbio  la  giustizia  intrinseca,  e  non  fossero 
state  causa  di  liti  qualche  volta  disastrose  per  lo  Stato. 
Non  trovo  veramente,  che  Tpbbligo  deirAmministrazìone 
di  pagare  con  compensi  extracontrattuali  les  changemenls 
apportés  au  devzs  anche  nel  contratto  a  corpo  abbia  mai  for- 
mato soggetto  di  serii  dubbii  nella  dottrina  e  nella  giuri- 
sprudenza francese  (2);  ma  bene  è  stato  argomento  di  liti 
accanite  innanzi  ai  nostri  tribunali  :  e  si  può  affermare  senza 
esagerazione,  che  vi  diventò,  e  dura  tuttora,  il  tema  prin- 
cipale delle  controversie  (3).  Lo  dimostrerei   facilmente,  se 


(1)  Art.  326  citata  Legge,  princ.  «I  contratti  si  fanno  sempre  per  la 
esecuzione  di  un  dato  lavoro  o  di  una  data  provvista,  regolandone  il 
prezzo  0  a  corpo  o  a  misura.  Vedi  Cass.  Torino,  19  agosto  1882  (Foro,  82, 
1, 1000};  e  30  settembre  1884  (Le^jge,  85,  1,  297);  Roma,  1  maggio  1876 
(Foro,  76,  1,  828);  Torino,  28  aprile  1876  (Bettini,  77,  7);  Cass.  To- 
rino,  26  marzo  1878  (Giur.  tor.  78,  337)  ;  e  12  luglio  1878  (Gaz. 
trib,  MiL  78,  797)  ;  Cass.  Firenze,  29  dicembre  1879  (Foro,  80,  1,  209); 
Cons.  Stato  Parere  19  marzo  1885  {ivi,  85,  3,  127  con  nota);  Cass.  To- 
rino, 29  luglio  1890  (Giur,  tor.  90,  631). 

(2)  Vedi  Aucoc,  op.  cit.  II,  637  e  segg.  ;  Cotelle,  op.  cit,  HI,  117  e  segg. 

(3)  Vedasi  la  Raccolta  di  principali  sentenze  in  tema  di  appalti  pub- 
blicata dal  Vita-Levi  (Torino  1890,  2'  ed.  Unione  tip.  ed.).  La  maggior 
parte  delle  sentenze,  che  vi  hanno  trovato  ospitalità,  riguardano  la  enun- 
ciata questione.  Le  pili  notevoli  furono  pronunciate  nelle  liti  tra  V  Im- 
presa Guastalla  e  il  Ministero  dei  lavori  pubblici  per  la  ferrovia  Sa- 
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potessi  impegnarmi  nell'analisi  della  giurisprudenza;  ma  do- 
vendo rimanere  sulle  generali  dirò  soltanto,  senza  timore, 
d'ingannarmi,  che  la  massima  favorevole  agli  appaltatori, 
non  solo  è  stata  applicata  anche  negli  appalti  a  corpo;  ma 
v'^è  riuscita  così  esagerata  ed  eccessiva,  da  dare  un  indirizzo 
infesto  per  gli  interessi  dello  Stato  alle  liti  e  alle  tran- 
sazioni che  le  Amministrazioni  si  trovano  costrette  a  con- 
cludere con  gli  appaltatori.  Oltre  all'essersi  ripetuto  l'errore 
di  porre  in  calcolo  le  perizie  di  stima  e  le  analisi  dei  prezzi, 
si  è  dato  qualche  volta  il  carattere  di  varianti  notevoli  e 
lavori  addizionali  meritevoli  di  compenso,  a  quelle  minuzie 
di  esecuzione,  che  erano  tacitamente  incluse  nelle  necessità 
dell'esecuzione,  e  perciò  compensate  dal  prezzo  complessivo. 
Naturalmente,  nelle  opere  d'arte  in  grande,  come  le  sti'ade, 
le  ferrovie,  i  porti,  v'è  una  lunga  sequela  di  lavori  secon- 
darii,  i  quali,  sebbene  importanti  a  guardarli  ognuno  da  sé, 
vengono  a  perdersi  e  immedesimarsi  nel  concetto  sintetico 
dell'opera  compiuta  assunta  dall'appaltatore.  Ora,  per  quanto 
i  disegni  del  progetto,  travagliandosi  sui  particolari,  cerchino 
di  precisare  ogni  cosa,  trasandano  alle  volte  qualcuno  di 
questi  particolari  incluso  per  necesse  nella  esecuzione,  e  pre- 
vedibile, iure  moribus  recepto^  dall'assuntore.  Capisco  però 
la  difficoltà  di  distinguere  in  certi  casi  i  lavori  contrattuali 
dalle  aggiunte  extracontrattuali;  e  non  mi  meraviglio,  che 
in  questa  indagine  si  sia  turbato  qualche  volta  il  criterio  dei 
giudicanti,  e  gli  abbia  indotti  a  una  larghezza  ingiusta  e 
dannosa  di  applicazione. 

261.  Pericolo  reso  più  grave  nelle  varianti  ed  aggiunte 
imposte  dall'Amministrazione;  e  ciò  per  la  diversa  condi- 
zione delle  parti  contraenti,  giacché,  mentre  l'appaltatore 
non  può  fare  aggiùnte  o  variazioni  senza  permesso,  l'Am- 


vona-Torino,  che  furono  poi  sopite  con  una  transazione  del  febbraio  1884, 
di  cui  si  occupò  anche  il  Parlamento,  atteso  Tonerò  insolito,  che  recava 
alle  Finanze  dello  Stato. 
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ministrazione  si  riserva  per  contrario  il  diritto  di  ordinar- 
gliele. Oltre  le  varianti  imposte  dall'urgenza,  che  il  Direttore 
può  ordinare  secondo  il  capoverso  ultimo  dell'articolo  342, 
'l'Amministrazione  può  imporre  all'appaltatore  tutte  le  va- 
riazioni od  aggiunte,  che  in  corso  di  esecuzione  appariscano 
necessarie;  e  F appaltatore  è  obbligato  ad  assoggettarvisi 
sotto  le  stesse  condizioni  del  contratto  fino  a  concorrenza 
del  quinto  del  prezzo  di  appalto  (1).  Il  che,  si  noti  bene, 
costituisce  un  obbligo  per  l'appaltatore,  non  per  l'Ammini- 
strazione, la  quale  può  commettere  ad  altri  le  opere  ecce- 
denti il  quinto  del  prezzo  (2).  Ordinando  aggiunte  e  varia- 
zioni fuor  di  contratto  essa  riprende  veste  autoritaria,  ma 
la  sua  vis  imperii  è  contenuta  nei  confini  della  correspet- 
tività  contrattuale  dalla  facoltà  dell'appaltatore  di  domandare 
la  risoluzione  del  contratto,  quando  i  lavori  addizionali  im- 
portino un  aumento  di  opere  superiore  al  quinto  del  prezzo; 
e  dal  suo  diritto  di  ottenere  proporzionato  compenso  per  i 
lavori  addizionali,  con  lo  stesso  criterio  delle  varianti  od 
aggiunte  domandate  dall'appaltatore,  ma  con  maggiore  lar- 
ghezza di  apprezzamento  a  favore  di  lui,  che  le  subisce  e 
non  le  richiede  (3). 

Come  si  liquidano  i  compensi?  Bisogna  distinguere,  se  i 
lavori  vengono  eseguiti  di  urgenza,  o  no.  Quando  sono  ese- 
guiti di  urgenza,  mancando  il  tempo  della  preventiva  di- 
scussione dei  prezzi,  la  valutazione  deve  esserne  rimandata 
al  collaudo  definitivo  (4).  Quando  non  si  eseguiscono  di 
urgenza,  il  Direttore  ne  promuove  l'approvazione  dall'auto- 
rità competente  presentando  una  perizia  suppletiva,  che  serve 
di  base  a  una  distinta  sottomissione  in   appendice  al  con- 


(1)  Artt.  343,  344  cit^ata  Legge;  artt.  24  e  35  Capitol.  gen. 

(2)  Vita-Levi,  Digesto,  ioc.  cit.  97  ;  Cass.  Roma,  3  maggio  1881 
{Legge,  81,  2,  253). 

(3)  Citt.  artt.  343  e  344  Legge  citata. 

(4)  Artt.  88  e  segg.  Regol.  19  dicembre  1875. 
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tratto  principale  (1).  E  poiché  si  facevano  dispute  sul  criterio 
della  valutazione  e  suir  applicabilità  del  ribassQ  d'asta  (2), 
il  Capitolato  ha  voluto  troncarle,  prescrivendo  che  la  valu- 
tazione delle  varianti  nei  lavori  o  nelle  qualità  dei  materiali 
sia  fatta  secondo  i  prezzi  del  contratto,  o  secondo  prezzi 
assimilati  a  quelli  di  opere  analoghe.  Se  ciò  non  sia  possi- 
bile, la  valutazione  dovrà  farsi  secondo  i  prezzi  correnti  nel 
luogo  dei  lavori  (3)  ;  ma,  in  ogni  caso,  anche  questi  prezzi 
sono  soggetti  al  ribasso  di  asta  (4). 

I  nuovi  prezzi,  aggiunge  pure  l'articolo  citato,  dopo  essere 
stati  discussi  tra  l'ingegnere  e  Tappaltatore,  saranno  sotto- 
posti all'approvazione  dell'Amministrazione,  senza  la  quale 
non  potranno  essere  applicati  alla  valutazione  dei  lavori. 
Ma  l'articolo  nulla  dice  sui  diritti  dell'appaltatore;  dovrà 
egli  dunque  rassegnarsi  anche  ad  accettare  i  prezzi  e  i 
compensi  offertigli  dall'Amministrazione?  Sarebbe  errore  il 
pensarlo.  Questa  esorbitante  facoltà  si  trovava  già  nei  Ca- 
pitolati francesi  antichi,  ed  aveva  sollevate  sì  vive  proteste, 
che  il  Ministro  nel  proporre  il  nuovo  Capitolato,  che  oggi- 
giorno è  in  vigore  nell'amministrazione  francese,  non  esitò 
a  correggerlo,  attribuendo  all'appaltatore  il  diritto  di  discu- 
tere i  sopraprezzi,  e  ricorrere  al  Consiglio  di  Prefettura  e 
poi  al  Consiglio  di  Stato  per  ottenerne  la  correzione  (5).  Il 
nostro  Regolamento  del  1875  all'articolo   18  prescrisse,  che 


(1)  Art.  343  Legge  citata. 

(2)  Vedi  Torino,  15  aprile  18T7  (Giur.  tor,  77,  440);  Roma,  1  mag- 
gio 1876  {Foroy  76,  1,  828)  ;  Cass.  Torino,  25  giugno  1885  {Legge,  85, 
2,  406)  ;  Napoli,  12  aprile  1889  {Foro,  89,  1,  657). 

(3)  Art.  17  Regol.  cit.  e  35  Capit.  cit. 

(4)  Art.  35  Capit.  gen.  cit. 

(5)  €  L'un  des  reproches  les  plus  sérieux,  qui  fussent  articulés 
€  con  tre  Tancien  cahier  des  charges,  portai  t  sur  la  clause  relative  aux 
<c  ouvrages  non  prévus  au  devis  ;  cette  clause  après  avoir  pose  les  bases 
<«  d'après  les  quelles  ce  réglement  aurait  lieu,  semblait  donner  à  Tadmi- 
«  nistration  seule  le  droit  d'j  pourvoir,  sans  que  Tentrepreneur  eut  en 
4k  quelque  sorte  le  droit  de  contester  la  décision.»  Aucoc.  op,  cit,  II,  639. 
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i  prezzi  si  discutano  fra  il  Direttore  e  Tappaltatore.  Se  nasca 
disaccordo  tra  loro,  PAmministrazione  ingiunge  all'appal- 
tatore Tesecuzione  delle  opere  o  là  somministrazione  delle 
provviste,  riservando  all'atto  del  collaudo  la  risoluzione  delle 
controversie.  Ma  questa  disposizione  è  stata  modificata  dal- 
l'articolo  38  del  Capitolato  generale;  che  istituendo  il  tribu- 
nale degli  arbitri  ne  estende  la  competenza  a  tutte  le  contro- 
versie, che  insorgano  tra  l'appaltatore  e  l'Amministrazione 
circa  la  necessità  delle  varianti  e  dei  lavori  addizionali  da 
classificare  fuori  contratto,  e  sull'applicazione  dei  prezzi  se- 
I  condo  gli  articoli  343  e  344  della  legge. 

I  262.  e)  Esecuzione  di  ufficio.  In  generale,  spetta  in  corso 

k  di  contratto  all'Amministrazione  il  diritto  di  rifiutare  i  ma- 

^  teriali  di  cattiva  qualità  anche  già  posti  in  opera,  nonché 

r  di  far  demolire  e  ricostruire  i  lavori  mal  fatti  (1).  Ma  oltre 

f^  queste  facoltà,  che  non  alterano  punto  il  vincolo  contrat- 

;^  tuale,  essa  ne  ha  una  addirittura  straordinaria  e  molto  pros- 

i:  sima  alla  risoluzione,  per  provvedere  da  sé  ai  ritardi  del- 

f  l'impresario:  ed  è  l'esecuzione  di  uflScio. 

\  Giuridicamente   parlando   questo  supremum   auxilium  è 

\  derivazione  del  principio  generale,  che  il  creditore  può  ese- 

I  guire  da  sé  o  fare  eseguire  da  un  terzo  l'obbligazione  la- 

sciata inadempita  dal  debitore  (2);  ma  ne  differisce,  perchè 
non  importa  risoluzione  del  contratto,  può  essere  parziale  e 
temporanea,  e  non  esonera  interamente  l'appaltatore  dal 
concorrere  all'esecuzione  del  contratto':  sicché  non  si  deve 
confondere  con  quella  esecuzione,  che  l'Amministrazione  può 
imprendere  ad  economia  dopo  risoluto  il  contratto,  sebbene 
si  chiami  anch'essa  poco  propriamente  esecuzione  di  ufficio. 
Il  rimedio  di  cui  parliamo  non  ha  dunque  un  carattere  riso- 
luto e  preciso,  ma  sta  in  mezzo  fra  l'esecuzione  normale  e 
la  risoluzione  del  contratto.-  ed   è  perciò   un  partito  pieno 


(1)  Artt.  22  e  25  Capit.  gen.  cit. 

(2)  Art.  1220  Cod.  civ. 
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di  inconvenienti  per  le  complicanze  trinteressi  che  ne  de- 
rivano, e  per  i  pericoli  a  cui  espone  rAmministrazione;  la 
quale  farà  bene  a  ricorrervi  soltanto  in  casi  estremi,  in  prin- 
cipio di  esecuzione,  e  quando  l'urgenza  non  permetta  di 
appigliarsi  ad  altri  rimedii  meno  pronti»  ma  più  sicuri. 

L'origine  di  questa  istituzione  vuoisi  dagli  eruditi  ritro- 
vare nel  diritto  romano  (1);  ma,  checché  sia  di  ciò,  noi 
l'abbia mo  ereditata  dalle  Clanses  et  condilions  pour  les  mar^ 
chés  piibltcs  delle  amministrazioni  francesi,  dove  apparisce 
sotto  due  forme:  la  mise  cu  règie  e  la  réadj adìcation  à  la 
folle  enc fière  (2),  E  sanzionata  dalParticolo  341  della  legge 
sui  lavori  pubblici,  il  quale  ne  permette  Tesperimento,  solo 
quando  per  negligeìiza  dcltappaliaiore  il  progreiso  del  la- 
voro non  sia  tale,  a  giudìzio  delC  ingegner  direttore^  da  as- 
sicurarne il  compimento  nel  tempo  prefìsso  dal  contratto. 
Gli  articoli  poi  24,  25,  26,  27  e  28  del  Regolamento  19  di- 
cembre 1875,  6  46  e  47  del  Capitolato  generale  del  1889, 
ne  hanno  disciplinato  resercizio.  Vediamo  dunque  le  condi- 
zioni sotto  cui  si  esperimenta. 

Occorre  prima  il  decreto  deirAmministrazione,  la  quale 
fa  un  atto  d'impero,  sebbene  lo  eserciti  nelle  relazioni  con- 
trattuali; ma  ciò  nasce,  perchè  essa  se  ne  riserva  contrat- 
tando il  potere  a  patto  di  esercitarlo  legalmente  sotto  pena 
dei  danni.  Il  Decreto  non  può  essere  perciò  sospeso  o  re- 
vocato dal  giudice;  ma  il  giudice  viene  chiamato  a  interes- 
sarsene per  statuire  sul  risarcimento  del  danno,  quando  con- 
corra omissione  di  forme,  o  insussistenza  di  quei  ritardi  che 
possono  giustificare  il  provvedimento  (3).  Ma  dopo  la  intro- 


(1)  Yedansi  le  citazioni  delle  Verrine  (I,  50)  richiamate  dal  Vìta- 
Levi,  Digesto,  loc,  cit,  232. 

(2)  Aucoc,  op.  cit.  U,  643  e  segg*;  Colei  le,  op,  cit.  TU,  227  e  segg. 

(3)  Aucoc,  q/J,  cit^  lì,  645;  Cotelle,  toc.  eiL  236  e  scgg.;  questi  autori 
appellano  alla  massima  incontrastabile  ìq  Francia,  dove  vìgono  i  tribanali 
del  contenzioso  amministrativo.  Ma  il  principio  non  è  meno  indubitabile 
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dazione  della  clausola  compromissoria  nei  capitolati,  la  in- 
dagine di  carattere  tecnico  sulla  concorrenza  e  importanza 
del  ritardo,  è  deferita  in  caso  di  controversia  al  giudizio 
degli  arbitri  (1). 

Il  provvedimento  è  pronunciato  dal  Prefetto;  ma  deve 
essere  preceduto  da  una  ingiunzione  fatta  formalmente  al- 
l'appaltatore di  conformarsi  alle  prescrizioni  del  Decreto 
entro  un  termine,  salvi  dichiarati  casi  di  urgenza,  non  mi- 
nore di  10  giorni  decorrendi  dalla  notificazione  (2).  Forma- 
lità di  assoluto  rigore,  la  cui  omissione  vizierebbe  il  prov- 
vedimento ed  esporrebbe  l'Amministrazione  a  risarcirne  i 
danni  (3).  Trascorso  inutilmente  il  termine,  se  ne  constata 
con  processo  verbale  l'infruttuoso  trascorrimento,  e  quindi 
il  Prefetto  provvede  con  altro  Decreto  all'esecuzione  d'ufficio, 
sia  ad  economia,  sia  per  cottimi  sotto  la  direzione  e  sorve- 
glianza degli  ufficiali  del  Governo.  La  scelta  tra  l'economia 
e  il  nuovo  cottimo  dipende  dalla  convenienza;  a  seconda 
della  quale  è  anche  in  facoltà  del  Prefetto  di  bandire  il 
nuovo  cottimo  o  per  incanto  pubblico  o  per  licitazione  pri- 
vata. L'apprensione  dei  materiali,  delle  macchine  ed  utensili 
nei  cantieri  dell'  appaltatore,  che  possono  essere  utilmente 
impiegati  nei  lavori,  è  pure  ordinata  dal  Prefetto  come  se- 
quela necessaria  del  provvedimento  (4);  e  constatata  da  un 
processo  verbale  di  consegna  e  dall'  inventario  (5). 


per  r articolo  4  della  nostra  legge  20  marzo  1865.  AH.  E.;  Vita-Levi, 
Digesto,  loc,  cit,  234,  ove  cita,  tra  le  molte  sentenze,  Cass.  Torino,  2  mar- 
zo 1876  {Giur,  tt.  11,  1,  559)",  Cass.  Roma,  9  luglio  1880  {Riv.  Amnu 
80,  519)  ;  e  Cass.  Torino,  24  febbraio  1883  {Giur.  tor.  83,  401). 

(1)  Art.  38  cit.  Capit. 

(2)  Artt.  341  Legge  sui  lavori  pubblici  ;  24  Regol.  ;  46  Capit.  gen. 

(3)  Vedi  Cass.  Torino,  2  marzo  1876  (ilfon.  trih,  Mil.  76,  431).  La 
intimazione  è  indispensabile,  quando  anche  l'appaltatore  sia  fallito;  Cass. 
Torino,  2  marzo  1876  {Foro,  76,  1,  609). 

(4)  Articoli  citati  24  capoverso  ultimo,  26  e  27  cit.  Regol. 

(5)  Artt.  341  Legge  cit.  46  Capitol. 
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263,  Sostanzialmente  la  esecuzione  di  ufficio  non  può  es- 
sere decretata  per  ogni  colpa  o  negligenza  delPappaltafore^ 
ma  richiedo  tassativamente  quella  tale  negligen^sa  nel  pro- 
gresso del  lavorOj  che  a  giudizio  delT  ingegner  direttore  non 
permetta  di  assicurarne  il  compimento  nel  tempo  prefisso  dal 
contratto:  per  esempio,  se  Ti  mp  resa  rio  sospendesse  i  lavori  (1), 
Cosi  statuendo,  Tarticolo  841  della  legge  sui  lavori  pnbblici 
circoscrive  in  confini  più  ristretti,  di  quelli  segnati  dall'arti- 
colo 33  dei  Capitoli  d'oneri  francesi,  la  facoltà  delT Ammini- 
strazione. Per  quelli  basta  qualunque  negligenza  grave  del- 
l'imprenditore:  per  la  nostra  legge  si  richiede  proprio  quella 
negligenza,  che  non  per  mei  te  di  assicurare  il  compimento 
tempestit'O  dell'opera.  Se  T Amministrazione  ordinasse  l'ese- 
cuzione di  ufficio  per  qualche  altra  causa,  commetterebbe  un 
eccesso  di  potere  (2),  e  ne  sarebbe  responsabile.  Laonde  parmi 
un  errore  il  credere,  come  taluno  ha  pensato  (3),  che  Tarti- 
colo  23  del  Regolamento  abbia  estese  le  facoltà  dell' Ammini- 
strazione, permettendole  di  ordinare  l'esecuzione  di  ufficio 
anche  per  contravvenzioni  al  contratto,  che  non  compromet- 
tano il  tempestivo  compimento  del  lavoro.  Si  legga  bene 
quell'articolo,  e  si  vedrà,  che  non  riguarda  esclusivamente 
l'esecuzione  di  ufficio,  ma  tutti  i  provvedimenti  necessari  per 
richiamare  all'ordine  Fappaltatore  inadempiente;  sicché  va 
inteso  con  prudente  discretiva,  riferendo  la  esecuzione  d'uf- 
ficio al  solo  caso  in  cui  è  proponibile  per  legge,  come  meglio 
apparisco  dagli  articoli  successivi.  Questo  concetto  è  poi  con- 
fermato dal  Capitolato  generale:  come  quello  che  non  allude 
alla  esecuzione  di  ufficio,  se  non  richiamando  l'applicazione 
dell'articolo  341  della  legge  (4).  L'arbitrio  legittimo  dell'Am- 
ministrazione si  riduce  dunque  al  giudizio  tecnico  sulle  con- 


(1)  Firenze,  10  ottobre  1876  (Giur.  it  77,  118). 

(2)  Vedi  Aucoc  e  Cotelle,  locc,  citt 

(3)  Vita-Levi,  Digesto,  he.  ciL  lu  ^4. 

(4)  Art.  46  eh.  Capitol 
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seguenze  della  negligenza  rispetto  al  compimento  tempestivo 
dei  lavori,  ed  è  sindacabile   nel  giudizio  arbitramentale  (1). 

264.  L^esecuzione  di  uflScio,  quanto  ai  suoi  effetti,  può  es- 
sere tanto  totale,  quanto  parziale;  e  Tarticolo  341  della  legge, 
come  il  46  del  Capitolato,  hanno,  dichiarandolo  chiaramente, 
tolto  ogni  dubbio  su  questo  punto  che  avea  suscitato  con- 
troversie (2).  In  ogni  caso  T  esecuzione  di  ufficio  obbliga 
sempre  Tappaltatore  alla  consegna  dei  materiali,  cantieri,  ed 
altri  mezzi  di  opera  di  sua  proprietà,  affinchè  TAmministra- 
zione  possa   valersene  a  continuare  i  lavori. 

Si  è  domandato,  se  l'Amministrazione  possa  prendere  pos- 
sesso dei  materiali  e  mezzi  d'opera  spettanti  a  terzi,  che  gli 
hanno  somministrati  all'appaltatore.  Ma  veramente  la  risposta 
non  mi  par  difficile;  perchè  i  diritti  dei  creditori  cessionari 
e  subappaltatori  non  divengono  più  efficaci  di  quel  che  erano 
prima  della  esecuzione  di  ufficio.  Se  dunque  i  cessionari,  i 
subappaltatori  e  i  creditori  non  furono  riconosciuti,  non  pos- 
sono vantare  alcun  diritto  contro  l'Amministrazione  (3). 

Del  rimanente,  essa  è  libera  di  procedere  all'esecuzione  di 
ufficio,  0  assumendo  la  continuazione  dei  lavori  in  economia, 
0  facendo  nuovi  cottimi;  ma  nell'uno  e  nell'altro  caso  le 
conseguenze  verso  l'appaltatore  sono  le  stesse:  dacché  egli 
conserva  ugualmente  il  diritto  di  vigilare  1'  esecuzione  dei 
lavori  (4),  e  i  crediti  che  aveva;  ed  è  però  che  nel  verbale 
di  consegna  si  nota  anche  lo  stato  di  consistenza  dei  lavori. 
D'altra  parte  Tappaltatore  va  sottoposto  a  rimborsare  all'Ani- 


(1)  Art.  24  ult.  capoverso  cit.  Regol. 

(2)  Art.  341  citata  legge  «...  sarà  in  diritto  di  fare  eseguire  tutte  le 
opere,  o  parte  soltanto  delle  medesime,  d'ufficio...  »  ;  Art.  46  Capitol. 
€  ...  provvedere  con  speciali  decreti  per  l'esecuzione  di  ttOte  le  opere 
o  di  parte  delle  medesime,  d'ufficio...  » 

(3)  Cass.  Roma,  11  marzo  1881  (Ann.  81,  2,  170). 

(4)  Art.  46  Capit.  cit.  €„.  L'appaltatore  avrà  diritto  di  vigilare  l'ese- 
cuzione dei  lavori,  ma  non  potrà  opporsi  alle  disposizioni  e  agli  ordini 
degli  ingegneri.» 
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minislraKione  la  eccedenza  delle  spese  occorrenti  per  Pese- 
cuzione  d^ifEcio  in  confronto  alle  previsioni  del  contratto: 
comprese  le  maggiori  indennità  di  via  e  le  diarie  da  prò- 
porsi  alla  direzione  <5  sorveglianza  dei  lavori  (1),  Le  ritenute 
sni  prezzi  e  la  cauzione  provveggono  i  niezzij  con  cui  TAm- 
oiinistrazione  ottiene  speditamente  questi  rimborsi  (2). 

Immutata  poi  rimane,  a  parer  mio,  Ja  condizione  giuridica 
delle  parti  rispetto  ai  compensi  per  danni  accidentali  e  per 
varianti  al  progetto^  non  avendo  su  questo  punto  veruna 
influenza  Tesecuzione  di  ufficio, 

Disputavasi  anticamente,  se  l'appaltatore  potesse  preten- 
dere il  benefìcio  dei  risparmi,  che  rAmministrazione  avesse 
consegniti  dalla  esecuzione  in  economìa.  Ma  il  nostro  capi- 
lolato  ha  saggiamente  risoluta  la  questione,  negando  all'ap- 
.paltatore  il  diritto  di  parteciparvi  (3), 

Finalmente^  Tesecuzione  d'ufficio  non  essendo  irrevocabile, 
l'appaltatore  può  con  Decreto  Ministeriale  venir  riammesso 
nelPesercizio  del  suo  contratto^  ove  dimostri  di  essere  prov- 
visto dei  mezzi  necessai-i  per  condurre  a  buon  fine  i  lavori. 
Ma  due  temperamenti  limitano  questa  reintegrazione  delPap- 
paltatore:  Tuna  cioè,  che  egli  deve  rispettare  i  contratti  par- 
ziali stipulati  dairAmministrazione;  l'altra  che  non  può  essere 
riammesso  alFesercizio  dei  suoi  diritti,  se  sia  intervenuto  un 
contratto  per  Fesecuzìone  di  ufficio  di  tutte  le  opere  (4). 

265.  E  tanto  basti  sulla  esecuzione  d'  utBcjo  decretata  re- 
golarmente e  per  giusta  causa.  Che  se  per  avventura  venisse 
pronunciata  irregolarmente  o  con  eccesso  dì  potere,  l'Am- 
ministrazione sarebbe  tenuta  al  risarcimento  del  danno.  Né 
varrebbe  Topporre  il  carattere  autoritario  del  Decreto  che 
ordina  Tesecuzione  di  ufficio:  giacché  è  un  atto  di  autorità. 


(1)  Artt  341  in  fine  citata  legge,  47  Capit  cit* 
(2J  Cit.  ari.  47. 

(3)  Cit.  art  47  ìn  fme. 

(4)  Cit.  art.  46  Capitola 
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che  interviene  nelle  relazioni  contrattuali,  quando  cioè  TAm- 
ministrazione  ha  come  parte  contraente  vincolata  la  sua  vis 
tmperuy  impegnandosi  a  non  fare  atto  di  autorità,  che  sotto 
certe  condizioni  determinate  (1). 

Piuttosto  si  è  dubitato,  specialmente  in  Francia,  se  nel  ri- 
sarcimento dei  danni  dovuto  all'appaltatore  per  la  esecuzione 
di  ufficio  abusiva  possano,  oltre  le  perdite  vive,  compren- 
dersi i  lucri  perduti.  Il  Consiglio  di  Stato  francese  ha  tal- 
volta risposto  di  no,  ma  per  una  ragione  empirica:  cioè  che  di 
lucri  non  si  può  parlare,  pefchè  quando  anche  l'esecuzione  di 
ufficio  sia  venuta  a  costar  meno  delle  previsioni  contrattuali, 
non  si  è  sicuri  che  l'appaltatore  sarebbe  riuscito  a  conse- 
guire il  medesimo  risparmio.  Mi  associo  veramente  alle  cri- 
tiche di  cui  questa  massima  è  stata  fatta  segno.  Altro  è  dire, 
il  lucro  perduto  non  è  provato  :  altro  porre  il  principio,  che. 
non  sia  da  tenersi  in  calcolo,  quando  sia  effettivamente  pro- 
vato. Certo  sarà  difficilissimo  concluderne  la  prova;  ma  se 
Tappaltatore  ci  riesce,  o  perchè  non  deve  esserne  compen- 
sato ?  (2). 

La  facoltà  di  procedere  all'esecuzione  di  ufficio  può  essere 
esercitata  anche  in  pendenza  di  lite.  La  legge,  che  abolì  il 
contenzioso  amministrativo  ne  riservò  alFAmministrazione  la 
facoltà  (3),  affinchè  il  general  divieto  di  commettere  attentati 
in  pendenza  del  giudizio  non  recasse  danno  all'interesse  pub- 
blico. Ma  è  la  stessa  facoltà  che  nasce  dall'articolo  341  della 
legge  sui  lavori  pubblici,  e  richiede  ugualmente  la  intima- 
zione, checché  sia  stato  detto  in  contrario.  Anzi  la  ragione 
di  richiedere  l'intimazione  in  pendenza  di  lite  è  anche  mag- 
giore, che  allorquando  non  pende  il  giudizio:  perchè  l'ap- 


(1)  Cass.  Torino,  24  febbraio  1883  {Giur.  iL  83,  218). 

(2)  Aucoc,  qp.  cit,  II,  649:  ove  cita  due  decisioni  contradittorie  del 
Coasiglio  di  Stato  :  una  del  12  agosto  1845  per  la  negativa,  e  una  del 
6  luglio  1863  per  T  affermativa. 

(3)  Art.  8  "L^ZZ^  20  marzo  1865.  AH.  E. 
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paltatore  potrebbe  vincere  la  causa  e  sottoporre  rAmmioi- 
strazione  al  risarcimento  di  tutti  i  danni.  Se  mi  avevate 
avvertito  che  non  si  tollerano  indugi,  sebbene  pendesse  la  lite 
egli  obietterebbe  eoa  ragione,  avrei  eseguito  da  me. 

VI. 

266,  Fine  dell*appalto.  A  due  capi  principalmente  si  ri- 
ducono le  cause  di  estinzione  del  contratto  di  appalto  nelle 
opere  pubbliche: 

al  compimento  dell'opera^ 

alla  risoluzione  prima  che  sia  compiuta* 

a)  Compimento  delf opera.  Finiti  i  lavori,  l'obbligazione 
principale  delTappaltatore  si  può  dire  adempita.  Rimane  da 
parte  sua  di  farne  !a  consegna  e  riportarne  Tapprovazione. 
Rimane  da  parte  dell' Amministrazione  di  riceverla,  collau- 
darla, esonerare  Tappaltatore  dalF  onere  del  mantenimento 
e  della  sorveglianza,  salva  la  responsabilità  della  garantia 
consecutiva  :  liquidare  ìl  credito  dell'appaltatore,  e  pagargli 
il  prezzo  finale. 

Cominciando  dal  primo  punto,  il  collaudo  consta  delle  ricon- 
segne deirappaltatore,  e  della  correlativa  presa  di  possesso 
da  parte  dell' Amministrazione,  non  che  della  verificazione  e 
approvazione  dei  lavori.  Ma  le  riconsegne,  quantunque  siano 
sempre  elemento  primordiale  del  collaudo,  non  hanno  negli 
appalti  delle  opere  pubbliche  la  stessa  importanza  che  negli 
appalti  delle  opere  private,  in  cui  l'accettazione  del  lavoro  può 
in  concorso  di  date  condizioni  acquistare  il  valore  giuridico 
di  un'  approvazione  tacita.  Le  opero  pubbliche  che  man 
mano  si  costruiscono  dall'appaltatore  sul  suolo  demaniale^ 
vi  si  incorporano  irrevocabilmente  sotto  gli  occhi  degli  inge- 
gneri governativi,  diventano  tosto  e  a  loro  saputa  pertinenze 
del  demanio  pubblico  o  del  patrimonio  dello  Stato;  il  quale 
ne  apprende  virtualmente  il  possesso  senza  bisogno  di  tra- 
dizione. Ma  da  alti'o  canto,  questa  virtuale  apprensione  non 
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che  esonerare  l'appaltatore  dalla  sorveglianza,  dalla  manu- 
tenzione e  dalla  responsabilità,  non  equivale  mai  alla^ro- 
hatio  operts  che  nei  lavori  pubblici  non  può  esser  tacita,  né 
supplire  il  collaudo  formale  e  solenne,  quale  è  prescritto  dalla 
legge  e  dal  regolamento.  L'accettazione  dei  materiali,  la  con- 
statazione dei  lavori  eseguiti  in  corso  di  contratto,  e  perfino 
Tautorizzazione  dell'esercizio  provvisorio,  hanno  mire  diverse 
dall'approvazione  del  lavoro,  e  non  pregiudicano  le  ragioni 
deirAmministrazione  (1);  esse  equivalgono  sotto  l'indicato 
rispetto  agli  atti  di  reception  provtsoire  dei  Capitolati  fran- 
cesi (2),  che  precedono  senza  menomarne  l' importanza  la 
reception  definitive.  Il  concetto  della  differenza  fra  l'una  e 
l'altra  apparisce  chiaro  anche  dalle  disposizioni  del  Rego- 
lamento e  del  Capitolato  generale  (3). 

267.  La  prohatio  operis^  o  collaudo  definitivo,  è  un  di- 
ritto insieme  ed  un  obbligo  dell'  appaltatore  e  dell'Ammini- 
strazione (4).  L'uno  e  l'altro  sorgono  contemporaneamente, 
quando  sono  ultimati  i  lavori,  se  il  Capitolato  speciale  non 
prefigga  un  termine  di  garanzia,  che  debba  precedere  il  col- 
laudo definitivo  (5).  Vien  fatto  quindi  di  domandare,  se  Tap- 
paltatore  può  mettere  in  mora  l'Amministrazione,  allorché 
essa  ritardi  il  collaudo  oltre  il  compimento  del  lavoro  o  il 
termine  altrimenti  prefisso;  e  la  risposta  affermativa  non 
può  esser  dubbiosa,  pensando  che  l'interesse  evidentissimo 


(1)  VitarLevi,  Digesto,  toc.  cit  151,  dove  cita  Torino,  15  aprile  18T7 
(Giur.  it.  77,  1,  sez.  2*  pag.  450);  Cass.  Torino,  4  aprile  1877  e  26  mar- 
zo 1878  {Giur,  ter,  78, 337);  Roma,  29  luglio  ISSI  (Temi  rem.  81,  410); 
Contro  Cass.  Torino,  16  marzo  1861  {Diario  forense,  61,  561). 

(2)  Vedi  Aucoc,  qp.  cit.  II,  659  e  segg. 

.    (3)  Arti.  42  e  segg.  Regol.  e  22  Capitol.  gen.  cit. 

(4)  Anche  del  collaudo  nelle  opere  pubbliche  si  cercano,  non  senza 
frutto,  le  prime  tracce  nel  diritto  romano.  Vedansi  Haase,  de  opere  loc. 
et  cond.  II,  pag.  32;  e  le  altre  autorità  citate  dal  Vita-Levi,  Digesto, 
loc.  cit.  145. 

(5)  Art.  48  primo  capoverso,  cit.  Capii,  gen. 
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deirappaltalore  a  esonerarsi  dalla  sorveglianza  e  dalla  fna- 
nutenzioiiG,  a  liberarsi  oppoìHimo  imi  por  a  dalla  garanti  a  j  a 
conseguire  il  pi'eziKO  finale,  acquista  valore  giuridico  di  diritto 
contrattuale.  L'appaltatore  dunque  può  giudicìalmente  far 
costituire  in  7}wra  accipipndi  l'Amministrazione  restia  ai 
suoi  reclami,  e  anche  far  sollecitare  il  procedimento  del  col- 
laudo già  cominciato,  se,  non  ostante  le  sue  premure,  venga 
ritardato  oltre  i  discreti  termini  di  comporto  riclnesti  dalla 
complicanza  del  procedimento.  Non  sì  però,  che  la  mora  del- 
TAmministrazione  possa  mai  equivalere  ad  approvazionejCome 
succede  nelle  opere  primate  (1), 

Collaudo  finale  vuol  dire  approvazione  definitiva,  e  si 
estende  a  tutta  Topera.  Non  credo  per  altro  vietato  il  col- 
laudo parziale,  se  Topera  consti  di  più  parti  divisibili,  o  da 
farsi  in  più  tempi;  giacché  Tart.  1G38  del  Codice  civile  lo 
permette,  ne  la  legge  sui  lavori  pubblici  o  il  suo  regola- 
mento contengono  eccezioni  esplicite  a  riguardo  dello  opere 
pubbliche  (2).  Tutto  sta,  che  P  opera  a  misura  consti  dì  parti 
distinte:  e  quella  appaltata  a  corpo  non  abbia  per  base  il  di* 
segno  di  un  opus  perfecium  et  ahsolulum  nella  sua  unità 
indivisibile.  Del  resto^  anche  negli  appalti  a  corpo  delle  ma- 
nutenzioni o  delie  opere  da  eseguirsi  a  tratti  successivi,  si 
possono  concepire  collaudi  parziali  ma  definitivi,  sia  in  ra- 
gione di  tempo,  sia  di  lavori  compiuti  e  indipendenti  dai 
successivi. 

Il  collaudo  è  atto  consensuale,  e  richiede  V  accordo  del 
committente  e  dclT appaltatore,  entrambi  interessati  air  ap- 
provazione 0  al  rifiuto  dell'operaj  e  alla  sua  valutazione.  Così 


(1)  Vorli  Ah  eoe  j  op.  cit  II,  661,  con  la  ginrìsprutienza  del  Consi- 
glio di  Stato  francese;  Yita^Levi,  Appalti,  II,  213,  553;  e  Digesto, 
ioc.  cit\  147;  Genova,  3  giugno  ISSI  (Eco  fjiur.  81,  336);  Roma,  29  lu- 
glio 188 1  {Temi  rom.  SI,  410). 

(2)  Anzi  Tart.  106  del  Regol.  citato  consente  esplicitamente  i  collaudi 
periodici  per  le  opera  dì  ordinaria  omnutcJQzione. 
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per  diritto  comune:  né  il  negozio  va  diversamente  negli 
appalti  delle  opere  pubbliche,  astrazion  fatta  dalle  solennità 
dell' approvazigne  per  parte  dello  Stato.  Perciò,  se  TAmmi- 
nistrazione  non  approva  il  collaudo,  o  lo  approva  a  condi- 
zioni diverse  da  quelle  richieste  dall'appaltatore,  questi,  dopo 
aver  fatte  le  riserve  opportune  ha  diritto  di  ricorrere  al 
collegio  degli  arbitri,  o  ai  tribunali  ordinari,  secondo  la  na- 
tura prettamente  tecnica  o  giuridica  della  questione.  Uguale 
diritto  spetta  all'Amministrazione  di  fronte  al  rifiuto  del- 
l'appaltatore; essa  può  fare  anche  l'offerta  reale  deirultima 
rata  del  prezzo  secondo  le  resultanze  del  collaudo  da  lei 
approvato,  e  chiedere  al  giudice  la  sua  liberazione. 

Del  resto,  il  carattere  consensuale  del  collaudo  è  talmente 
riconosciuto  nella  dottrina  e  nella  giurisprudenza,  che  il  col- 
laudo si  annulla,  quando  il  consenso  sia  infetto  di  errore 
0  di  dolo  (1).  Ma  questa  regola  verissima  secondo  la  purità 
dei  principii,  riesce  priva  di  valor'  pratico  negli  appalti  pub- 
blici a  causa  della  sorveglianza  continua  governativa,  e  delle 
solennità  da  cui  è  preceduto  e  accompagnato  il  collaudo. 

268.  Il  quale  è  negli  appalti  delle  opere  pubbliche  prepa- 
rato da  lunga  mano,  e  trova  i  suoi  elementi  ammanniti  in 
corso  di  esecuzione  dalla  contabilità  dei  lavori  compiuta  d'ac- 
cordo fra  il  Direttore  e  l'appaltatore  (2).  L'accertamento  dei 
lavori  e  delle  provviste  sono  gli  obietti  principali  della  con- 
tabilità delle  opere,  a  cui  provvede  innanzi  tutto  il  Direttore 
segnando  nel  suo  manuale,  nel  giornale  dei  lavori,  nei  libretti 
di  misura,  tutti  i  fatti,  che  si  succedono  nell'avanzamento  dei 
lavori,  constatandone  di  continuo  lo  stato  e  la  spesa  (3).  Alla 


(1)  L.  24,  D,  ioc.  cond.  (XIX,  2):  ut  irrita  sit  adprohatio  dolo.., 
facta. 

(2)  Art.  29  cit.  Regol.  19  dicembre  1875.  €  La  contabilità  di  un'  opera 
ha  per  oggetto  T  accertamento  e  la  registrazione  di  tutti  ì  fatti  produ- 
centi spesa  per  la  esecuzione  dell'opera.  > 

(3)  Artt.  32  a  54  cit.  Regol.  ;  che  distinguono  il  tenore  dei  notamenti 
da  farsi  nei  lavori  a  corpo  e  in  quelli  a  misura  :  ed  eccettuano  dalle  regole 
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constatazione  unilaterale  del  Direttore  succede  quella  bilate- 
rale in  concorso  deirappaltatore,  quando  i  iiotamenti  dei  ma- 
nualij  giornali  e  libretti  vengono  riportati  Siul  Registro  di  Con- 
tabilità. Regolamento  e  Capitolato  generale  diranno  air  Inge- 
gnere direttore»  come  debba  comportarsi  di  fronte  all'assenza 
deirappaltatore  o  al  rifiuto  di  sottoscrivere  il  registro  (I); 
a  me  interessa  notare,  che  le  resuUanze  del  registro  di  con- 
tabilità sottoscritto  dair  appaltatore  e  dalT  ingegnex^e  fanno 
stato  contro  Tappaltatoro,  che  non  è  ammesso  a  impugnarle, 
se  non  fece  a  tempo  riserv^e,  o  se,  riflntando  di  sottoscri- 
vere il  registro^  non  presenta  air  ingegnere  capo  il  suo  re- 
clamo iscritto.  Parinaente  i  riscontri  tecnici  si  hanno  per 
accettati,  se  T  appaltatore  non  reclama  entro  dieci  giorni  (2), 
II  silenzio  delPappaltatore  induce  dunque  decadenza;  non  sì 
però  da  precludergli  la  via  a  domandare  correzioni  di  qual- 
che errore  materiale,  o  compensi  per  lavori  e  provviste,  che 
non  abbiano  fatto  soggetto  del  conto  (3).  * 

Due  specie  di  conto  finale  si  possono  distinguere:  una, 
ordinaria,  ed  è  il  conto  definitivo  a  fine  di  opera:  un^ altra 
straordinaria,  ed  è  il  periodico  per  le  opere  da  eseguirsi  in 
più  tempi,  quando  il  capitolato  speciale  prescrive  periodica- 
mente la  chiusura  dei  conti  (4),  Anche  i  conti  periodici  di- 
ventano detìniuvij  se  dentro  20  giorni  da  quello  in  cui  gli  fu 
comunicato  il  conto,  rappaltatore  non  presenta  opposizioni 
scritte. 


generali  sulla  eontabilrtà  dei  lavori,  quelli  fatti  in  economi u,  non  die 
ie  apese  occorrenti  in  caso  di  piena  di  fìntili  o  torrenti^  secotulo  la  pre- 
scrizione di  un  altro  Regolamento  del  16  febbraio  1870;  e  fìnalmente^ 
le  opere  dì  semplice  mantenimento  di  costo  inferiore  a  (3000  lire* 

L*  art-  27  del  Capitolato  generale  prescrive,  che  in  tutte  le  opere  le 
quantità  di  lavora  siano  accertate  mediante  misure  g-eometriche, 

(1)  Artt,  45  a  54  cit.  Regol.  ;  9,  28  cit  Capit. 

(2)  Art.  39  cit  Capit. 

(3)  Vedi  Aucoc,  op,  cit  II,  667  j  Yita-Levì,  Appaiti,  II,  423. 

(4)  Arti  2D  e  30  cit,  Capit, 


Digitized  by 


Google        — 


540  PAETE  SPECIALE 

Il  conto  finale  compilato  dal  Direttore  dei  lavori,  accom- 
pagnato dai  documenti  ghistificativi,  e  da  una  relazione  stille 
vicende  della  esecuzione  (1),  è  presentato  alP  Ingegnere  capo, 
il  quale,  dopo  gli  opportuni  riscontri,  lo  conferma  o  lo  cor- 
regge; invita  l'appaltatore  ad  accettarlo,  o  a  presentare  i 
suoi  reclami  senza  però  coutradire  i  resultati  del  registro 
di  contabilità  già  da  lui  accettati  (2);  promuove  la  collau- 
dazione  presentando  alla  Prefettura  il  conto  sottoscritto  e 
le  riserve  deir appaltatore  con  una  relazione,  in  cui  propone 
la  risoluzione  delle  controversie  (3). 

269.  11  collaudo  si  eseguisce  da  un  Ufficiale  del  genio  ci- 
vile  0  da  una  Commissiono  delegata  dal  Ministro,  e  com- 
posta di  ufficiali  tecnici  diversi  da  quelli  che  diressero  i 
lavori;  ma  nelle  opere  che  non  eccedono  il  costo  di  L.  6000, 
può  bastare  il  certificato  di  regolare  esecuzione  dell' uflSciale 
direttore  (4).  E  poiché  il  collaudo  deve  innanzi  tutto  con- 
statare la  regolarità  tecnica  e  la  conformità  dei  lavori  coi  patti 
del  contratto,  si  esplica  mediante  una  verificazione  locale  del 
collaudatore  accompagnato  dal  direttore  d^i  lavori,  e  in  con- 
tradittorio  o  in  formai  contumacia  dell'appaltatore  (5).  Si 
estende  ad  accertare  la  corrispondenza  dei  prezzi  e  dei  conti 
con  i  documenti  e  lo  stato  di  fatto  (6);. si  chiude  col  certificato 
puro  e  semplice  di  approvazione,  se  l'opera  fu  bene  eseguita; 
col  certificato  dì  approvazione  accompagnato  dalla  deduzione 
dei  prezzi  proporzionata  a  quei  difetti,  che  possono  essere 
tollerati,  o  se  no,  con  la  sospensione  del  certificato  e  l'ordine 
delle  riparazioni  occorrenti  per  le  mende  meritevoli  di  cor- 
rezione:  finalmente   col  rifiuto   del   certificato   di  approva- 


(1)  Art.  55  cit.  Regol. 

(2)  Artt.  359  citata  Legge,  56  cit.  Regol. 

(3)  Art.  57  ivi. 

(4)  Artt.  362,  363  citata  legge,  85,  103,  108  cit.  Regol. 

(5)  Artt.  3()2  citata  legge,  88  e  segg.  104,  105  cit.  Regol. 

(6)  Artt.  364  citata  legge,  83  e  segg.  cit.  Regol. 
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zione^  qut*indo  i  lavori  risultino  addirittura  inaccettabili  o 
incorreggibili  (t). 

11  carattere  consensuale  del  collaudo  esige  raccoLtaziono 
deir  appaltatore  e  T approvazione  dello  Stato,  Quando  le  dor 
mande  sollevate  dalP  appaltatore  in  corso  di  collaudo  non 
vengono  accolte,  oppure  il  collaudatoré  nega  il  certificato 
di  approvazione,  o  liquida  il  credito  in  somma  minore  di 
quella  pretesa,  allora  sorgono  controversie,  le  quali  si  ri- 
solvono dagli  arbitri j  o  dai  tribunali  ordinari.  Su  questo  punto 
nulla  devo  aggiungere  alle  osservazioni  già  fatte  (2),  D*^l 
resto  la  firma  del  certificato  non  è  il  solo  modo,  col  quale 
l'appaltatore  accetti  il  collaudo;  giacché  l'accettazione  può 
anche  argomentarsi  dal  silenzio  serbato  dopo  la  comunica- 
zione del  conto  che  gli  sia  fatta  dairAmmìnistrazioneje  accom- 
pagnato da  atti  inconciliabili  con  la  volontà  di  non  accettarlo: 
ad  esempioj  la  riscossione  senza  proteste  del  prezzo  finale 
liquidato  dal  collaudatore. 

All'incontro  l'approvazione  del  Ministero  è  atto  formale, 
così  volendo  i  principii  generali  sul  consenso  dello  Stato 
negli  atti  contrattuali.  Il  collaudo  non  è,  chi  abbia  presente 
le  definizioni  del  Codice  civile,  che  un  contratto  liberato- 
rio (3);  0  perciò  come  un  Ricevitore  del  Registro  non  po- 
trebbe da  sé  solo  estinguere  un  contratto  che  obbligasse  lo 
Stato,  così  non  è  dato  a  un  ufficiale  del  Genio  civile  inca* 
rìcato  del  collaudo,  di  dare,  in  ciò  che  spetta  alla  verifica* 
zione  dell'opera  e  al  credito  dell' appaltatore,  l'approvazione 
definitiva  senza  la  conferma  del  Ministero;  il  quale,  se  non 
resta  persuaso,  ha  facoltà  di  ordinare  un  nuovo  collaudo, 
senza  che,  si  noti  bene»  T  appaltatore  possa  giovarsi  delle 
risultanze  del  primo,  e  neanche  trarre  profitto  dagli  atti  che 
lo  hanno  accompagnato  (4), 


(1)  Art.  94  cit.  Regoh 

(2)  Vedi  n-  35tì;  artt.  38  e  40  Capit  gea.  cit.  ari  09  cit.  Regoh 

(3)  AH-  1098  Cod.  civ. 

(4)  Art,  109  cit.  Regol. 


Digitized  by 


Google 


642  PARTE  SPECIALE 

270.  Quali  sono  le  conseguenze  giuridiche  delP  approva- 
zione definitiva?  Il  collaudo  finale  approvato  dal  Ministero, 
importa: 

approvazione  deir  opera  e  accettazione  definitiva  del  la- 
voro con  esonerazione  dalla  responsabilità  dei  vizii  apparenti, 

sgravio  dell'appaltatore  dagli  oneri  della  sorveglianza 
e  della  manutenzione,  non  che  dei  fortuiti,  se  il  contratto 
gli  avea  posti  a  suo  carico, 

liquidazione  del  credito  finale  e  diritto  deir  impresario 
a  riscuotere  l'ultima  rata  del  prezzo,  i  compensi,  e  le  in- 
dennità, che  gli  siano  state  abbuonate;  svincolo  della  cauzione 
e  delle  garanzie  fideiussorie;  in  ultimo,  cessazione  di  qua- 
lunque impedimento  alle  cessioni  e  ai  sequestri. 

Non  mi  trattengo  sulla  prima  conseguenza,  avendo  già 
detto,  come  il  collaudo  non  sia  cosa  diversa  sostanzialmente 
parlando  dalla  probatio  operis  del  diritto  comune.  Le  diffe- 
renze si  trovano  soltanto  nelle  formalità;  perchè  nel  collaudo 
delle  opere  pubbliche  le  forme  sono  richieste  ad  substantiam 
acius.  Perciò  il  certificato  di  collaudo  e  gli  atti  che  lo  accom- 
pagnano, interessano  tutte  e  due  le  parti;  e  l'appaltatore  ha 
diritto  di  esigerne  l'esibizione,  quando  gli  occorra  (1):  im- 
porta sempre  l'approvazione  definitiva,  e  quando  anche  fosse 
mestieri  per  le  specialità  del  contratto  attendere  il  resultato 
di  fatti  ulteriori,  non  perciò  il  collaudo  diverrebbe  impossi- 
bile, ma  basterebbe  sottoporlo  a  condizione  (2).  E  poiché 
l'approvazione  di  un'  opera  consiste  per  appunto  nella  veri- 


(1)  Vedi  Vita-Levi,  Appalti^  II,  223  e  le  sentenze  citate  da  questo 
scrittore. 

(2)  Art.  97  cit.  Regol.  €  Se  tra  gli  obblighi  dell'appaltatore  vi  ha 
quello  di  ottenere  determinati  resultati,  come  ad  esempio  il  grado  di 
vegetazione  delle  opere  cosi  dette  di  verde  e  simili,  in  tal  caso,  ove 
nulla  osti,  può  aver  luogo  la  coUaudazione.  Però  il  collaudatore  nel  ri- 
lasciare il  certificato,  v'inscrive  le  clausole,  alle  quali  l'appaltatore  ri- 
mane vincolato  fino  all'  accertamento  dei  resultati  medesimi,  da  appro- 
varsi con  apposito  certificato  dell'ingegnere  Capo>. 
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ficazionc  del  suo  stato  apparente^  e  neir  accettarla  com^  è, 
non  può  scottipagnarsi  dallo  sgravio  della  responsabilità  dei 
tizi  apparenti  e  dei  fortuiti^  della  sorveglianza  e  della  raa- 
Lutenzione,  So  non  che,  con  lo  sgravio  dalla  garanzia  dei 
vizi  apparenti  non  può  finire  ogni  responsabilità  deirap- 
paltatorCj  il  quale  è  obbligato  anche  alla  garanzia  di  quei 
vizìi  occulti,  che  si  manifestano  soltanto  coir  andar  del  tempo. 
E  siccome  negli  appalti  dei  lavori  pubblici  il  carattere  della 
locazione  ò  tanto  preponclerantej  che  investe  anche  le  for- 
niture dei  materialità  cui  siasi  obbligato  Tappaltatore,  perciò 
la  sola  garanti  a,  dì  cui  si  possa  tener  conto,  è  quella  de- 
cennale e  propria  del  locatore.  Di  garantia  del  venditore 
non  si  può  parlare  neanche  uscendo  da  termini  scientifici, 
perchè  resta  esclusa  dalla  sorveglianza  continua  del  Direttore 
dei  lavori,  il  quale  può  in  corso  dì  esecuzione  far  rifare  dal- 
l'appaltatore  le  opere  male  eseguite,  quando  anche  il  difetto 
dipenda  dalla  mala  qualità  dei  materiali.  A  fin  di  contratto 
dunque  non  si  può  parlare  che  di  quella  garantia,  a  cui  l'ar- 
ticolo 1G39  del  Codice  civile  sottopone  T  imprenditore  della 
fabbricazione  di  un  edifizio  o  di  altra  opera  notabile,  sia 
l'appalto  a  corposo  sia  a  misura  (1);  rendendolo  responsabile 
insieme  con  T  architetto,  delle  rovine  e  dei  pericoli  di  rovina 
per  difetto  di  costruzione  o  di  vizio  di  suolo-  Questa  respon- 
sabilità si  applica  alle  opere  di  arto  nuove,  ma  non  già,  per 
Tindole  difforme  del  lavoro,  alle  semplici  manutenzioni  (2), 
Se  non  che  rispetto  alle  prioie  sorge  in  tema  di  appalti 
pubblici  un  dubbio  grave.  La  responsabilità  del  gius  comune 


(1)  Questa  disposi 31  ione  troTa  le  sue  prime  orìgini  nella  L.  8,  Cod. 
de  operiòiis  publìcùs  (Vili,  12),  j-^er  la  quale  la  responsabilità  deirapjml- 
tatora  durava  quindici  anni.  Ma  il  legislatore  iUlmiio  Y  ha  attinta  dalle 
consuetudini  patrie  e  dalle  leggi  moderne^  dove  era  stata  ristretta  a 
10  anni  :  ed  ha  soppresse  le  parole  a  prezzo  fatto,  che  si  leggevano  nel- 
l'artìcolo  1815  del  Codice  Alberti  qo,  e  3i  leggono  ne  ir  articolo  1702  del 
Codice  Napoleonico, 

(2)  Caas,  Napoli,  9  novembre  1887  {Legge,  88,  l,  481), 
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suppone  un  imprenditore,  che  lavori  seguendo  liberamente  i 
precetti  delParte  sua  neiresecuzione  del  disegno;  oraTappalta- 
tore  delle  opere  pubbliche  non  si  trova  in  questa  condizione; 
come  quello  che  è  obbligato  a  lavorare  sotto  gli  ordini  del 
Direttor  dell'opera,  rappresentante  deirAtnministrazione  com- 
mittente; che  costruisce  sopra  il  suolo  datogli  dairAmmini- 
strazione  dopo  le  verificazioni  che  se. ne  fanno  sotto  gli  occhi 
del  Direttore  governativo.  Non  sono  perciò  mancati  autori, 
i  quali  hanno  pensato,  che  la  responsabilità  decennale  non 
sìa  compatibile  col  gius  singolare  delle  opere  pubbliche; 
^  e  la  stessa  Amministrazione  francese  poco  o  nulla  si  giova 
di  questa  responsabilità  nei  marchés  des  travaux  publics; 
la  mette  tra  gli  arnesi  inutili,  e  preferisce  difendersi  con  i 
collaudi  provvisori,  e  con  le  garantie  speciali  determinata 
dai  Capitolati  (1).  Dirò  anche  che  il  nostro  Capitolato  gene- 
rale lascia  facoltà  all'Amministrazione  di  premunirsi,  fissando 
nel  Capitolato  speciale  dei  termini  di  garanzia  diversi  da  quello 
comune  e  più  acconci  alla  responsabilità,  di  cui  devono  ra- 
gionevolmente gravarsi  gli  appaltatori  di  opere  pubbliche  (2). 
Tuttavia,  quando  nel  Capitolato  speciale  manchino  clausole 
contrarie,  la  garantia  decennale  non  può  escludersi,  sebbene 
i  lavori  si  compiano  sotto  la  Direzione  della  Stazione  appal- 
tante, ed  il  Regolamento  la  richiama  in  modo  non  equivoco  (3). 
271.  Son  note  le  teoriche  del  diritto  civile  sulla  respon- 
sabilità dei  costruttori;  la  quale  si  fonda  sopra  PobbUgodi 
rispondere  delle  colpe  di  commissione  e  di  omissione,  non 
esclusa  la  imperizia,  perchè  T  imprenditore  spondei  peritiam 
ariis.  Ma  questa  colpa  è  presunta,  o  deve  essere  provata? 


(1)  Aucoc,  op.  cit  II,  662;  Cotelle,  qp.  cit  IH,  310. 

(2)  Art.  48  Capit.  gen.  cit. 

(3)  Art.  109  cit.  Regol.  ultimo  capoverso.  €  Il  collaudo  di  un'opera, 
e  r  approvazione  di  essa,  non  tolgono  all'  appaltatore  quella  responsa- 
bilità, che  può  al  medesimo  derivare  dal  suo  contratto  e  dalle  leggi.  > 
Aucoc,  op,  cit  II,  662;  Cotelle,  op.  cit  HI,  308  e  segg.;  Vita-Levi,  Ap- 
palti, II,  239  ;  Digesto,  loc.  cit,  167  e  segg. 
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V'ha  rhi  risalenrlo  a  dottrine  di  data  antichissima  scorge 
nella  disposizione  del  Codice  civile  una  presunzione  di  colpai 
per  cui  Tonerà  della  prova  negativa  si  riverserebbe  suIPas- 
stintore  (1).  Ma  la  opinione  preponderante  ai  tempi  nostri 
pone  a  carico  del  committente  l'obbligo  dì  provare  la  colpa 
deirassuntorOj  osservando,  come  la  legge  non  in  ogni  caso 
rendo  l'imprenditore  responsabile  della  rovina,  ma  soltanto, 
se  r  opera  rovini  per  difetto  di  costruzione  o  per  vizio  di 
suolo  (2).  Però  qua!un(]ne  sia  la  opinione  preferibile  privato 
iure,  la  presunzione  di  colpa  a  carico  delT appaltatore  non 
può  ragionevolmente  sostenersi  nelle  opere  pubbliche,  dove 
Tappai  latore  non  solo  eseguisce  i  disegni  cbe  gli  sono  stati 
dati  dalTAmministrazione  e  costruisce  sopra  il  suolo  pubblico, 
ma  lavora  sotto  gli  ordini  e  la  sorveglianza  della  Direzione 
governativa.  La  responsabilità  per  vizi  di  suolo  parmi  quasi 
inconcepibile  (3),  e  quella  per  difetti  di  costruzione  deve  essere 
almeno  provcita  chiaramente.  Solo,  quando  sia  certo  che  Tap- 
paltatore  conosciuto  il  vizio  del  siiolo^  e  il  difetto  de!  piano 
governativo,  tacque  o  si  sottomise  senza  riserve  agli  ordini 
della  Stazione  appaltante,  potrà  giustamente  chiamarsi  in 
colpa  e  responsabile  dei  pericoli  e  dei  disastri. 

Sorta  nel  decennio  dal  collaudo  finale  la  minaccia  della 
rovina  o  precipitata  la  costruzione,  T appaltatore  può  dentro 
altri  due  anni  essere  chiamato  a  rispondere  del  risarcimento 
dei  danni^  e  la  sua  responsabilità,  sarebbe  solidale  con  quella 


(1)  Baldo  e  Brune  man  no,  ad  leg.  S,  CocL  fU  oper.  puòL:  JSIarcadé, 
Il         op,  €it.  sur r art.  1702,  IJ;  Devillerieuvcj  Rcp.  1$25  e  nota;  Clauiageran, 

op.  ciL  pagÉ3^  235  e  2^:ÌG;  Pacifici- Muzsioui,  Loca^hnì,  303;  Cass.  Napoli  » 
20  gennaio  1881  {Giur.  it  81,  1,  1,  193), 

(2)  TT'oplong",  Loiiage^  1005,  Duvergier,  Louagey  II,  456;  Masse!  in^ 
op,  cit,  pa^:.  37,  2''  od.  ;  Laurent,  Prhic,  ecc.  XXVI,  56  ;  Ricci,  Corso 
teorico-pratico.  Vili,  238;  Vita-Lev i,  Dig.  loc.  mL  189,  dove  iia  ripudiato 
la  opinione  contraria  manifestala  nell*opera  sulle  Locazioni  e  gli  Appalti. 

(3)  Aucoc,  op.  cit.  Il,  662;  Guillonard,  Revue  Critique,  80,  pag.  15^1; 
Vit^i-Levì,  loc.citA^l. 

Gjokoi  ^  La  Dotirtna  della  Pef^sone  giuridiche.  — ^  VoL  IL  S! 
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ileir  ingegner  Dìrettorej  se  la  causa  del  disastro  fosse  una 
colpa  comune  (l],  L'Amministrazione  avrebbe  diritto  al  quid 
Vnferes^5  e  sarebbe  libera  di  far  ricostruire  T opera  difettosa 
ad  un  altro  appaltatore:  dappoiché  il  primitivo  contratto  d'ap- 
palto fu  esaurito,  né  può  rivivere  a  benefizio  dell'appaltatore^ 
perchè  lo  eseguì  male. 

Nel  resto  valgono  sulla  responsabilità  decennale,  le  regole 
comuni. 

272.  Passiamo  alla  liquidazione  del  credito  e  ai  pagamenti. 

Caramin  facendo  ebbi  a  notare,  che  TAmministrazione  non 
nspetta  il  compimento  del  lavoro,  ma  paga  mano  mano  degli 
acconti  secondo  certe  regole,  e  senza  dar  diritto  air  appal- 
tatore di  pretendere  interessi  di  mora  (2).  Diversa  è  la  con- 
flizione  giuridica  dell'appaltatore,  quando  scade  il  pagamento 
finale.  Allora,  se  non  può  riscuotere  il  suo  credito  dentro 
tre  mesi  dalla  liquidazione  definitiva,  approvata  cioè  dal 
Ministero,  ha  diritto  agli  interessi  moratori  in  ragione  del 
5  per  cento  (3).  Questi  interessi  sono,  come  ben  si  vede, 
pattuiti  secondo  il  computo  civile,  quando  anche  V  impresa 


(1)  Non  posso  accettare  le  ossorvaKioni  contrarie  del  YHa-Ijevi,  Bi- 
fjesto,  ioe.  cit.  183,  185,  202,  moHse  dalla  considerazione,  che  trattaDdo^i 
di  rapporti  contrattuali  non  ricorrono  le  rogaci  e  dei  qnuM  delitti^  e  la 
solìdalità  non  \mò  nascere  senm  &tipula:^ione  espressa.  Il  principio  ^ 
vero,  ma  non  parnii  applicato  bene;  daccliè  l'appaltatore  e  il  Direttore 
dei  lavori  non  sono  tra  loro  legati  da  vernn  contratto.  Le  ragioni  con- 
ducenti alia  solidali tà  del  malfatto  crescono  poi  di  peso,  quaftdo  vi  sia 
il  dolo  coDìune:  né  mi  capacita  T  obiezione,  che  il  parlare  di  fatto  illecìtxj 
sia  una  />a5t\  No  :  il  dolo  non  <>  soltanto  una  fYase  :  è  m\  fatto  che 
esce  fuori  delle  prò  visioni  dei  contratti  e  dello  colpe  contrattnali;  le 
quali  sono  inteso  soltanto  a  misurare  la  responsabilitA  in  rag^ìone  della 
yolontà  delle  partì*  Ma  quosta  volontà  è  impotente  ad  alleviare  in  qual- 
siasi modo  lo  responsabilità  con^ieguenti  dal  dolo;  perchè  è  illecito  ogni 
patto  dì  simìl  natura;  espresso  o  tacito.  Credo  pure,  che  se  concorresse 
il  doto  la  proscrizione  non  sarebbe  decennale,  ma  trentennale. 

(2)  Vedi  n.  25a 

(3)  Art  36  clt.  Capit  gen. 
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sfa  di  carattere  commerciale:  ma  se  è  tale,  corrono  di  pien 
dirittOj  e  in  ogni  caso  producono  a  lor  volta  altri  interessi 
secondo  le  regole  deiranatocismOj  e  soggiacciono  alla  pre- 
scrizione quinquennale  (1);  suppongono  sempre  la  mora  del- 
TAmministrazione,  che  resterebbe  purgata  da  qualunque  colpa 
deir  appaltatore  nel  curare  la  esazione  del  suo  avere.  Anche 
se  egli  non  accettasse  la  liquidazione,  dovrebbe  riscuotere 
la  somma  offertagli  regolarmente^  facendo  le  suo  riserve  al 
Prefetto, 

Il  prezzo  finale  deve  essere  pagato  all' appaltatore.  Ma  qui 
scompaiono  le  proibizioni  dei  sequestri  e  delle  cessioni,  perchè 
col  compimento  dei  lavori  vengono  meno  le  ragioni,  che  le 
avevano  consigliate.  Intendiamoci  bene  per  altro:  giacché  par- 
lando di  compimento  dei  lavori  non  vorrei  far  credere,  che 
la  cessione  e  il  sequestro  siano  permessi  sen7,a  la  venia  del- 
l'Amministrazione, anche  se  T  opera  non  abbia  ancora  avuto 
il  suo  collaudo  finale,  È  questa  un'  opinione,  la  quale  vanta 
i  suoi  fautori;  ma  io  non  la  credo  vera,  perchè  la  lettera 
e  lo  spirito  deirarticolo  351  della  legge  la  rendono  inac- 
cettabile (2),  Solamente  quando  V  opera  è  approvata,  si  è 
sicuri  che  tutto  va  bene,  e  che  non  c'è  bisogno  dì  altri  la- 
vori; allora  soltanto  spariscono  le  ragioni  di  proibire  i  se- 
questri e  le  cessioni.  Anzi  sottentra  T  interesse  contrario  del* 
r Amministrazione  a  liberarsi  da  eventuali  molestie  di  terzi; 
e  la  consiglia  di  non  pagare  il  prezzo  all'  appaltatore,  che 
non  giustifichi  di  aver  soddisfatto  i  creditori  sequestranti,  e 
prima  di  tutto  le  indennità  di  espropriazione,  di  occupazioni 
temporaneej  e  i  danni  di  esecuzioni;  crediti  questi,  che  de- 
rivando dair  esecuzione  delle  opere  potrebbero  esser  causa 
di  domande  dirette,  bene  o  male,  contro  TAmministrazione 
committente* 


(1)  Così  è  stato  interpretato  V  identico  artìcolo  40   dei   Capitolati 
francesi.  Vedi  Aucoc,  op,  ciL  l\,  673, 

(2)  Vita- Levi,  Digesto^  loc.  dt.  334,  che  cita  e  combatto  poche  seu-- 
ten^^e,  Je  quali  ammisero  la  validità  del  sequestro  anteriore  al  collaudo. 
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Sulle  domande  di  sequestri  provvede  il  giudice  civile  cou 
le  norme  degli  articoli  352  e  seguenti  della  legge  sui  lavori 
pubblici,  ma  non  occorre  più  Tannuenza  delFAmministrazione, 
bensì  la  prova  del  collaudo  finale.  Finalmente,  sulle  pretese 
dei  creditori  per  indennità  vien  provveduto  col  render  pub- 
blico l'ordine  del  collaudo,  e  invitare  i  creditori  a  presen- 
tare le  loro*  domande  (1). 

Il  pagamento  dell' ultima  rata  del  prezzo  con  le  ritenute 
e  con  la  restituzione  della  cauzione,  accettato  che  sia  dal- 
l'appaltatore libera  indubbiamente  l'Amministrazione  da  ogni 
altra  pretesa  (2).  Ma  che  dire,  se  l'appaltatore  non  accetta? 
L'Amministrazione  potrà  liberarsi  con  l'offerta  del  mandato, 
seguendo  il  procedimento  comune  a  tutti  i  debiti  dello  Stato  (3). 

273.  Un'altra  causa  normale  di  estinzione  dell'appalto 
equivalente  al  compimento  dell'opera,  può  essere  il  termine; 
giacché  anche  in  tema  di  lavori  pubblici  si  fanno  appalti  di 
opere  continuative  a  termine  certo.  Tali  sono  tutti  gli  ap- 
palti di  manutenzione  delle  strade,  dei  porti,  canali,  argini  e 
via  dicendo:  anche  gli  appalti  di  trasporti,  di  illunoinazioni, 
di  riscaldamento  di  locali  per  qualche  servizio  dello  Stato.  Ma 
siccome  le  regole  della  Contabilità  esigono  che  il  termine 
sia  fissato  nei  Capitolati,  e  non  comportano  rinnovazioni 
tacite  né  indefinite  del  contratto  (4),  perciò  non  si  hanno  in 
tema  di  lavori  pubblici  le  questioni,  che  rispetto  alla  durata 
e  alla  rinnovazione  si  vedono  sorgere  negli  appalti  di  ragion 
privata. 

Può  essere  da  ultimo  una  causa  di  risoluzione  anche  resaii- 
rimento  del  prezzo,  quando  apparisca  che  nell'intenzione  dei 
contraenti  fu  questo  l' elemento  principale  del  vinculum  iurisj 


(1)  Artt.  355,  859  e  segg.  365  Legge  sui  lavori  pubblici;  84  citato 
Regolamento. 

(2)  Aucoc,  op,  cit,  II,  672  e  giurisprudenza. 

(3)  Vedi  nn.  213  e  segg. 

(4)  Artt.  43,  53  Regol.  4  maggio  1885. 
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e  prevalse  sul  compimento  del  lavoro  (1).  M:i  un'osserva- 
zione generale  basta  a  compendiare  lutto  ciò  che  può  es- 
servi d^ interessante  intorno  a  questo  punto:  vale  a  dire,  che 
si  tratta  di  indagine  di  volontà  e  d'interpretazione  di  contratto. 


274.  Risoluzione,  a)  Cause  di  risokizione  comuni  a  tutti 
%  contratti.  Gli  scrittori  di  diritto  civile,  trattando  per  sommi 
capi  dei  modi  di  risoluzione  dell'appalto,  sogliono  ridurli  a 
due  classi  :  alcuni  comuni  a  tutti  i  contratti,  altri  speciali 
al  contratto  di  appalto;  ed  annoverano  tra  i  primi, 

il  routiio  dissensOj 

r  impossibilità  sopravvenuta  della  esecuzione^ 

la  confusione, 

r  inadempimento  di  una  o  di  entrambe  le  parti. 
Annoverano  poi  tra  i  secondi, 

Tarbitrio  del  committente,  e 

la  morte  delTappaltatore, 
Il  che  sta  bene  nel  gius  comune;  ma  quando  si  parla 
esclusivamente  degli  appalti  pubblici,  per  quanto  ha  tratto 
allo  specialità  proprie  della  personalità  giuridica  dello  Stato j 
si  può  faro  a  meno  di  riandare  le  prime  tre  cause  di  riso- 
luzioni  comuni;  come  quelle,  che  o  non  olFrono  argomento 
degno  di  rilievo,  o  quel  poco  che  presentano^  fu  già  inci- 
dentalmente toccato  cammin  facendo, 

275,  Cominciando  dunque  dalla  risoluzione  per  inadempi- 
mento, è  notissimo  il  principio  generale  per  tutti  i  contratti 
bilaterali,  che  il  contratto  si  può  risolvere,  quando  uno  dei 
contraenti  non  adempia,  o  adempia  male  le  assunte  obbli- 
gazioni* Ma  la  risoluzione  deve  essere  pronunziala  dal  giu- 
dice, salvo  patto  contrario,  Or  bene,  por  l'articolo  340  della 
legge  sui  lavori  pubblici  non  c'è  bisogno  di  patto^  e  TAra- 


(1)  Vedi  TI.  244. 
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ministrazione  può  da  sé  stessa  rescindere  Tappalto,  quando 
Tassuntore  si  renda  colpevole  di  frode  o  di  grave  negligenza. 
Questa  pronunzia  di  risoluzione  è  senza  dubbio  un  atto 
d'impero  (1),  ma  le  sue  forme  e  le  sue  conseguenze  non 
sono  arbitrarie.  Circa  le  forme,  bisogna  distinguere  le  frodi 
dalle  colpe  semplici.  Quando  invero  si  verifica  un  fatto  che 
^5  possa  dar  luogo  a  procedimento  penale  per  frode,  oppure  il 

procedimento  sia  stato  aperto  già  dairautorità  giudiziaria, 
il  Ministero  può  senz'altro  decretare  la  rescissione  dell'ap- 
palto. In  tutt'altri  casi  vuole  il  Regolamento,  che  l'ingegnere 
Capo,  quando  per  negligenza  grave  o  per  contravvenzione 
i:;  agli    obblighi   del   contratto,  l'appaltatore   comprometta   la 

y^/  buona  riuscita  dell'opera,  ne  faccia  rapporto  al  Ministero: 

I  il  quale,  se  trova  necessario  il  provvedimento  della  risola- 

I  zione,  commette  al  Prefetto  di  comunicare  all'appaltatore  la 

f  relazione  dell'ingegnere  con  l'ingiunzione  di  presentare  le 

f  ■  sue  discolpe  o  mettersi  in  regola  entro  dieci  giorni.  Scaduto 

t  infruttuosamente  il  decendio  può  il  Ministero  pronunziare  la 

f  risoluzione  dell'appalto  (2).  Questa  ingiunzione,  essendo  im- 

-  posta  da  un  articolo  di  regolamento  richiamato  nelle  clau- 

l  sole  del  Capitolato,  è  indispensabile   per  la  legalità  della 

\r  risoluzione;  sebbene,  attesa  l'insindacabilità  giuridica  del- 

;  l'atto  autoritario,  la  sua  mancanza  non  possa  far  soggetto 

di  censura  avanti  i  tribunali  per  la  revoca  dell'atto  ammini- 
strativo. Ma  non  è  per  questo  da  credere,  che  l'autorità 
giudiziaria,  impotente  a  revocare  l'atto,  non  possa  giudicare 
della  sua  legalità  e  giustizia  agli  effetti  del  risarcimento  dei 
danni;  giacché  Patto  autoritario  interviene  nel  rapporto  con- 
trattuale, dove  l'Amministrazione  ha  promesso  di  rispettare 
.certi  diritti  dell'appaltatore. 


(1)  Vita-Levi,  Digesto,  ioc,  cit  508  e  segg.  ;  Cass.  Roma,  6  marzo  1883 
{Corte  Suprema,  83,  150);  e  U  luglio  1890  {Legge,  91, 1,  38)  in  tema 
di  appalti  comunali,  dove  vale  la  stessa  regola  che  per  gli  appalti 
dello  Stato. 

(2)  Artt.  22,  23  Regol.  cit. 
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La  legge  non  dice,  quali  sono  lo  gravi  negligenze  e  le 
contravvenzioni  agli  obblighi  contrattuali,  per  cui  FAmmi- 
nistraxione  è  autorizzata  a  pronunziare  la  risoluzione  del- 
Tappalto,  Ramnaenta  soltanto  la  cessione  o  il  subappalto 
fatti  senza  il  suo  consensOj  riservando  airAmmiiiistrazione 
di  giudicare,  se  le  convenga  o  no  di  tolleradaj  o  piuttosto  dì 
pronunciare  la  rescissione,  e  applicare  anche  una  multa  cor- 
rispondente al  ventesinìo  del  prezzo  d'incanto  (1),  Le  altre 
cause  di  risoluzione  restano  comprese  nella  generica  dizione 
delFarticolo  340,  e  aprono  Tadito  a  un  giudizio  di  apprez- 
zamento che  per  TelFetto  dei  danni,  e  iii  quanto  non  abbia 
carattere  risolutamente  tecnico  (2),  va  sottoposto  al  giudizio 
dei  tribunali. 

Quali  siano  poi  le  conseguenze  della  rescissione  legal- 
mente e  giustamente  decretata,  apparisce  dal  capoverso  flnalo 
delFarticolo  340;  l'appaltatore,  ivi  è  detto,  avrà  ragione 
mltanlo  al  pagamento  dei  lavori  eseguiti  regolarmente ^  e 
sarà  passìbile  del  danno  ^  che  provenisse  alt  Amministrazione 
dalla  stipulaziùne  di  un  nuovo  contrailo ^  o  dalla  esecuzione 
di  ufficio^  Sono  in  conclusione  i  principi!  stessi  del  gius 
comune,  e  non  avrebbero  bisogno  di  maggiori  dilucidazioni, 
se  non  sentissi  il  bisogno  di  rammentare,  che  per  ristorarsi 
del  danno  rAmmìnistrazione  può  vendere  o  incamerare  la 
cauzione  (3).  Ma  che  cosa  signiflcano  le  ultime  parole  intorno 
alla  esecuzione  di  ufficio?  A  parer  mio,  non  bisogna  confon- 
dere questa  esecuzione  che  può  tener  dietro  alla  risoluzione, 
ed  è  una  riparazione  del  danno  in  forma  specifica^  con  la 
esecuzione  di  ufficio,  a  cai  l'Amministrazione  ricorre,  come 
abbiamo  già  veduto,  anche  senza  risolvere  il  contratto  (4)  ; 
la  quale  non  è  defini  ti  va^  e  consente  alPappaltatore  il  diritto 


(1)  Tedi  D,  253,  art,  339  ciUta  legge, 

(2)  Art  38  alt  Capii. 

(3)  Art.  7  Capit  gen. 

(4)  Vedi  un,  262  e  segg. 
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di  vigilare  resecuzione  dei  lavori.  Invece,  risoluto  il  con- 
tratto, Tappaltatore  non  può  essere  pii^i  riammesso  neireser- 
cizio  del  contratto,  e  non  ha  il  diritto  di  intromettersi  più 
nelFesecuzione  dei  lavori,  ma  soltanto  dt  sindacarne  la  spesa 
in  sede  di  liquidazione.  Siccome  per  altro  anche  questa  è 
nn^eseciizione  fatta  ugualmente  a  spese  dell'appaltatore^  egli 
dovrà  concorrervi  coi  materiali  ammannili  e  i  mezzi  d'opera 
apprestati j  se  TAmminist razione  creda  di  profiitarne- 

Avrà  per  l'opposto  Fappaltatore  il  diritto  di  pretendere, 
che  TAmministrazìone  se  ne  serva?  L'articolo  43  del  Capi- 
tolato francese  contiene  qualche  disposizione  atfermaiiva 
ed  esplicita,  che  non  si  trova  nel  nosli'o:  il  quale,  solamt?nte 
a  proposito  di  altre  cause  di  risoluzione  pronunziate  dairAm- 
njinistrazione  riconosce  all'  appaltatore  con  T  articolo  48  il 
diritto  di  cedere  airAmministrazione  quei  materiali  esistenti 
nei  cantieri,  che  fosse l'o  stati  ricevuti  dagli  ingegneri  del 
governo  prima  della  partecipazione  dello  scioglimento  del 
contratto.  Per  altro,  la  ragione  di  questo  precetto  concorre, 
se  non  m'inganno,  anche  nella  risoluzione  per  inadempi- 
mento; porchèj  ciò  che  fu  ricevuto,  s'intende  accettato  irre- 
vocabilmente  nelPuno  e  nell'altro  caso, 

27G.  Veniamo  adesso  alla  risoluzione  per  inadempimento 
deirAmministrazione,  Sebbene  la  legge  sui  lavori  pubblici, 
il  regolamento  e  il  Capitolato  serbino  su  ciò  il  più  assoluto 
silenzio,  pure  non  vi  può  esser  dubbio  sul  diritto  delPappal- 
tatore  a  domandare,  quando  non  vi  osti  qualche  clausola 
contrattuale,  la  risoluzione  del  coutrattoj  so  TAmministrazione 
non  adempia  ai  suoi  obblighi  sostanzialij  rendendo  impossibile 
o  più  gi'avoso  il  progresso  dei  lavori.  L'Anioiìnistrazione  è 
parte  contraente;  e  come  tale  soggiace  alle  regole  del  gius 
comune  richiamate  generalmente  dall'ultimo  articolo  del  Ca- 
pitolato, 0  non  modificate  espressamente  da  qualche  clausola 
contraria.  Ora,  su  questo  punto  le  clausole  derogatorie  si  ri- 
stringono ad  imporre  airappaUatore  l'aumento  delle  opere 
entro  il  quinto  contrattuale,  e  la  proroga  del  tempo  prefìsso 
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al  compimento  dei  lavori  (1).  Altre  non  ne  conosco;  o  mi  fa 
maraviglia  che  si  siano  volute  trovare  nolle  disposizioni  della 
legge,  che  concedono  airAmministrazione  dei  diritti  di  risolu- 
done  più  ampi!  degli  ordinari!  (2),  Benissimo:  ma  ciò  non 
toglie,  che  all'appaltatore  restino  i  modi  ordìnarii,  tra  cui  tiene 
il  primo  posto  la  risoluzione  per  inadempimento.  Verità  così 
chiaraj  che  può  dirsi  generalmente  riconosciuta  e  nella  pratica 
francese,  e  nella  italiana  (3),  sebbene  i  casi  della  sua  applì- 
razione  siano  ben  rari.  Le  Amministrazioni  pubbliche  non 
sogliono  dimenticarsi,  che  nella  eseciuione  doi  contratti  lo 
Slato  deve  essere  la  più  onesta  fra  le  partì  contraenti. 

Certamente  il  negozio  non  corre  affatto  pari  dai  due  lati; 
perchè  Tappaltatorcj  a  differenza  dtìirAmminist razione,  non 
può  pronunziare  di  suo  arbitrio  lo  scioglimento  del  contratto, 
nja  dove  domandarlo  al  giudice,  il  quale  è  libero  di  valutare 
l'importanza  delie  inosservanze  commesse  dairAmmiiiistra- 
zione;  e  quando  anche  le  trovasse  gravi,  potrebbe,  allorché 
l'appalto  avesse  carattere  puramente  civile,  rifiutarsi  a  norma 
deirarticolo  1165  ultimo  capoverso  Codice  civile  di  pronun- 
ciare la  risoluzione  e  concedere  una  dilazione  alTAmmini- 
strazione  inadempiente.  Qualora  per  altro  pronunciasse  la 
risoluzione,  dovrebbe  anche  statuire  sul  risarcimento  del 
danno  e  liquidarne  Tammontare;  ed  in  questa  liquidazione 
terrebbe  il  primo  posto  il  pagamento  dei  lavori  eseguiti  o 
dei  Tuateriali  ricevuti  dairAinministrazione,  che  dovrebbero 
valutarsi  a  stima  libera  senza  tener  conto  dei  ribassi  con- 
trattuali (4). 


{1}  Artt.  344  le^^e  cit,  CU  tilt,  capoverso  Capìt.  gen. 

(2)  Venezia,  17  felibraio  18S0  (Mon.  gituL  Yen,  80,  li53), 

(3)  Vedi  Aucoc,  op.  cit  II,  054  ;  Cotelle,  op.  ciL  TU,  429,  431  ;  Cha- 
tr*;?nier,  Commenta  des  cìauses  et  concUttmuf  géiéra^vSy  pa^g-  139^  140  e 
]e  molle  decisioni  del  Conseìi  d*État^  che  egli  riferisce;  Vita-Levi,  Di- 
gesto,  he.  Ci';.  512;  Vedi  Cass,  Roma,  6  giugno  l$9Q{Legffef  90,  II,  725); 
e  Cass.  Napoli,  14  febbraio  1890  (?W,  91,  XXI,  20  con  nota  illustrativa). 

(4;  Cass,  Torino,  29  dieembro  1&8;3  {Giur.  tor.  83,  217). 
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277.  Fra  le  cause  di  risoluzione  a  prò  deir  appaltatore, 
che  hanno  fondamento  nelF inosservanza  del  contratto,  si 
può  comprendere  T  aumento  o  la  diminuzione  delle  opere 
oltre  il  quinto  del  prezzo  d'appalto:  diritto  concessogli  dal- 
Tarticolo  344  della  legge.  La  disposizione  ha  precedenti 
assai  antichi,  e  piglia  origine  di  Francia  dagli  articoli  30 
e  Sì  du  Cahier  des  Clauses  et  Condùions  générales  pour  les 
ponts  et  chaussés;  i  quali  concedono  questo  diritto  di  risolu- 
zione all'appaltatore,  quando  la  masse  des  travaux  aumenta 
0  diminuisce  oltre  il  sesto;  e  obbligano  inoltre  l'Amministra- 
zione a  pagare  i  materiali  ammanniti  dall'appaltatore,  oltre 
una  indennità  valutabile  dal  Consiglio  di  Prefettura.  In  com- 
plesso dunque  la  nostra  legge  è  meno  favorevole  all'appalta- 
tore: perchè  esige  aumento  o  diminuzione  oltre  il  quinto,  e 
non  paga  all'appaltatore  che  il  prezzo  dei  lavori  a  termini 
di  contratto. 

Il  concetto  teorico  di  questa  facoltà  di  risoluzione  si  trova 
risalendo  al  pronunciato  fondamentale,  che  ogni  contratto 
è  legge  fra  le  parti,  e  le  vincola  reciprocamente  nell'ese- 
cuzione di  un  obbligo  determinato.  Ora  l'obbligo  dell'appal- 
tatore cambierebbe  notevolmente,  se  il  prezzo  totale  aumen- 
tasse 0  diminuisse  oltre  il  quinto  del  previsto,  per  variazione 
nella  quantità  effettiva  delle  opere.  Quando  pertanto  vengono 
dalla  stazione  appaltante  imposti  all'assuntore  aumenti  o 
diminuzioni  di  opere  oltre  il  quinto,  egli  ha  due  vie:  può 
domandare  dei  sopraprezzì  e  delle  indennità  da  concordarsi, 
0  può  risolvere  il  contratto.  Restano  per  altro  esclusi  dal 
computo  per  autorizzare  la  risoluzione,  gli  aumenti  nelle 
fondazioni,  le  riparazioni  di  danni  accidentali  (1). 

La  legge  non  parla  che  di  aumento  o  diminuzione  di 
opere;  ma  siccome  dal  meno  si  argomenta  al  più,  io  non 
dubito  punto,  che  l'appaltatore  abbia  lo  stesso  diritto,  quando 
la  variante  o  l'aggiunta  muti   sostanzialmente  il  carattere 


(1)  Art.  16,  secondo  capoverso  capitolato. 
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deiropcra,  in  motlo  da  sostituire  un  lavoro  principalo  a  un 
altro  lavoro  principale. 

Dalla  quale  considerazione  io  traggo  queste  conseguenze  : 
la  risoluzione  del  contratto  può  domandarsi  dall'appal- 
tatore indipendentemente  dall'aumento  del  prezzo,  quando 
cambino  le  condizioni  sostanziali  del  contratto.  Come  TAm- 
minìstraiBÌone  non  può  imporre  alT appaltatore  di  costruire 
un  viadotto  invece  di  un  argine,  una  galleria  invece  di  uno 
scavo  in  trincea,  di  spostare  un  fiume  in  vere  di  arginarlo, 
cosi  nemmeno  può  costringerlo  a  eseguire  Popera  pattuita 
in  condizioni  tanto  differenti  che  importino  immutazione  so- 
stanzialo dell'obietto  contrattuale.  Il  Consiglia  di  Stato  fran- 
cese applica  questo  principio  costantemente,  come  attesta 
TAucoc,  che  tra  i  molti  ne  cita  un  esempio  notevole  (1), 
Nò  gioverebbe  T  opporre,  che  il  citato  articolo  parla  sol- 
tanto di  aumenti  e  diminuzione  delle  opere,  non  di  sosti- 
tuzione di  un'opera  ad  un'altra.  Si  risponde  infatti,  che  la 
legge  ha  voluto  regolare  il  caso  più  dubbioso;  perchè,  quando 
la  variazione  si  riduce  alla  quantità  delle  opere,  occorre  un 
criterio  certo  par  precisare  quel  limite  deiraumento  o  della 
diminuzione,  che  distingue  T  immutazione  sostanziale  dalla 
secondaria;  ma  tacendo  degli  altri  casi,  il  legislatore  non  ha 
voluto  sottrargli  al  dominio  dei  principii  generali,  in  cui  fosse 
per  sé  evidente  la  innovazione  sostanziale  delT  obietto  cou- 
trattualoj  che  autorizza  lo  scioglimento  del  contratto.  Non 
avrebbe  potuto  volerlo,  senza  offendere  la  giustizia:  giacché 
niuna  delle  parti  può  cambiare  a  suo  piacimento  l'oggetto  del 


(1)  Aiieoc,  op.  cit.  n,  654:  Arrét  Cons.  d'État,  2è  niars  ISmfSì/ndicat 
ih  VaradesJ.  Si  trattava  di  eseg'uire  opere  di  difesa  contro  le  iriondazioai 
della  Loira,  col  concorso  del  Governo  e  sotto  la  dìre^/ione  degli  inge- 
gneri governativi.  Ma  in  corso  dì  esecuzione  per  cireostunze  non  im- 
putabili al  fatto  dell* appaltatore,  il  Governo  ritirò  la  sovvenzione  e  il 
concorso  dei  suoi  ingegneri.  Or  bene,  il  Consiglio  di  Stìnto  riconobbe  il 
diritto  dell'appai  tato  re  alla  risoluzione  del  contratto  concluso  con  un  Con- 
sorzio, che  gli  aveva  aifìdata  V  opera  di  difesa. 
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contratto.  Dove  tace  la  legge  speciale,  parlano  i  principii  del 
gius  comune  (1).  Certo  non  bisogna  correre  neir  apprezzare 
la  importanza  della  variante;  ma  devesi  por  mente,  che  se  il 
cambiamento  di  un'  opera  è  sempre  sostanziale,  quando  essa 
costituisce  r  obietto  unico  del  contratto,  il  medesimo  non  si 
può  dire,  se  il  lavoro  essendo  complesso  e  comprendendo  una 
moltitudine  di  opere  parziali,  la  mutazione  cada  soltanto  in 
qualcuno  dei  lavori  posti  in  sottordine:  che  allora  può  con- 
cepirsi la  sostituzione  di  qualche  variante  secondaria  da  non 
autorizzare  risoluzioni  di  contratto^  ma  al  più  qualche  varia- 
zione di  prezzo.  Si  tratta  in  conclusione  di  questioni  di  fatto, 
e  di  interpetrare  un  contratto,  a  cui  deve  presiedere  la  buona 
fede  e  Tequila. 

La  risoluzione  governata  dall' art.  344  della  legge  sui  la- 
vori pubblici  si  applica  tanto  agli  appalti  a  coi^po,  quanto  a 
quelli  a  misura.  Oltreché  il  testo  della  legge  non  distingue 
gli  uni  dagli  altri,  la  ragione  procede  ugualmente  per  tutte 
e  due  le  specie  di  appalto.  Né  mi  si  dica,  al  solito,  che  nei 
contratti  a  corpo  T appaltatore  assume  i  rischi  dell'esecu- 
zione per  un  dato  prezzo.  Gli  assume,  io  torno  a  rispondere, 
nei  limiti  del  contratto,  e  non  già  per  opere  sostanzialmente 
diverse:  e  la  determinazione  delle  opere  è  pure  essenziale 
nel  contratto  a  corpo.  Né  più  serio  sarebbe  il  volere  esclu- 
dere il  contratto  a  misura,  come  quello  in  cui  il  prezzo  totale 
può  crescere  e  diminuire;  giacché  una  previsione,  sia  pure 
approssimativa,  del  prezzo  totale  é  per  le  nostre  leggi  indi- 
spensabile anche  nei  contratti  a  misura.  Quando  questa  pre- 
visione non  sia  assolutamente  possibile,  le  opere  si  esegui- 
scono ad  economia  (2). 

L'aumento  o  la  diminuzione  si  calcola  complessivamente 
su  tutte  le  opere  comprese  nel  contratto  ;  e  se  non  supera 
il  quinto  del  prezzo  totale,  l'appaltatore  é  obbligato  ad  as- 


(1)  Vìta-Levi,.  ^^^/^2,  II,  587;  Digesto,  loc.  cit.  510. 

(2)  Artt.  326,  328  legge  citata. 
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sogjjettarvisi  a  piacimento  rlelT  AraministraEÌonej  sotto  le 
stesse  condizioni  del  contratto:  g  il  simile  dicasi,  quando 
anche  superino  Ìl  qiiintOj  se  epli  abbia  tacitamente  rinun- 
ziato al  suo  diritto  di  risolvere  con  Tacceltare  senza  riserva 
il  prezzo  deir  appalto,  o  col  por  mano  alle  opere,  che  supe- 
rano il  quinto  (1), 

Quali  sono  i  diritti  dell' appaltatore,  che  domanda  la  ri- 
soluzione del  contratto  per  aumento  o  diminuzione  dei  la- 
vori oltre  il  quinto?  Può  egli  pretendere  al  pieno  ristoro 
dei  danni?  No:  la  nostra  legge  è  più  severa  dei  Capitolati 
francesi,  e  con  disposizione  tassativa  e  rigorfjsa  non  gli  con- 
cede altro,  che  il  prezzo  dei  lavori  eseguiti  a  termini  di 
contratto  (2),  finché  la  risoluzione  non  è  stata  pronunziata. 

Del  rimanente  l'aumento  dei  prezzi  o  della  mano  d'opera, 
quando  anche  notevole  e  derivante  da  casi  straordinari,  non 
autorizza  secondo  la  nostra  legge  la  risoluzione  delT ap- 
palto (Si).  Il  silenzio  mantenuto  dal  nostro  legislatore,  mentre 
ì  Capitolati  francesi,  da  cui  trasse  quasi  tutte  le  sue  dispo- 
sizioni, riconoscano  all'appaltatore  il  diritto  d'invocare  la 
risoluzione  del  contratto,  dimostrano  che  T  aumento  dei  prezzi 
è  tanto  negli  appalli  a  corpo ^  come  in  quelli  a  misura  a 
rischio  deir  appaltatore. 

278*  b)  Cause  di  risoluzeoni  speciali  al  contratto 
d'appalto  —  P  Arbitrio  del  committente.  Ogni  locatio  ope- 
ris  può  risolversi  ad  arbìtrio  del  committente,  E  questa  una 
singolarità,  di  cui  sono  notissime  e  antiche  le  ragioni,  senza 
bisogno,  che  io   mi  trattenga  a  ricordarle. 

Oualunquo  ne  sia  la  giustizia  e  T  importanza,  crescono  df 
valore,  quando  nella  persona  del  committente  tu  non  vedi 


(1)  Genovfl,  11  giugno  1807;  Consiglio  di  Stato,  15  nov^embre  1870» 
citati  dal  Vita-Levì,  Digesio,  he.  ciL 

(2)  Art-  344  iiU,  capoverso  citat<a  legge, 

(3)  Oìiirìsprtidetiza  eostante;  vedi   fra  molte  Cass.  Torino,  1^  ago- 
sto ISSI  {Qiur.  tm\  SI,  580). 
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un  privalo,  ma  rAmministrazione  pubblica  dello  Slato.  Essa 
può  dunque  risolvere  ad  nutum  il  contratto  anche  senza  la 
menoma  colpa  deir  appaltatore;  e  quando  dico  ad  nuium^ 
intendo,  che  il  suo  beneplacito  è  libero  da  ogni  riguardo 
verso  Tappaltatore,  da  ogni  riscontro  o  sindacato  giudìciale: 
e  può  dipendere  tanto  da  ragioni  economiche-finanziarie, 
quanto  da  peritimentf  sulla  convenienza  delPopera.  Essa  trae 
questo  diritto  non  tanto  dall'articolo  1641  del  Codice  civile, 
quanto  dalla  legge  sui  lavori  pubblici,  che  ne  modifica  le 
conseguenze;  proporzionandole  alle  esigenze  deir interesse 
pubblico  (1).  E  poiché  la  disposizione  della  legge  non  bastò 
all'intento  di  garantirlo,  e  fu  occasione  di  liti,  l'Ammini- 
strazione dei  lavori  pubblici  provvide  con  le  clausole  del 
Capitolato  generale  a  schiarire,  completare  e  rendere  più 
favorevole  al  bene  pubblico  il  dettato  della  legge. 

Poche  0  nessune  solennità  di  forma.  Tuttavia  è  facile 
comprendere,  che  la  volontà  di  risolvere  il  contratto  deve 
risultare  da  un  decreto  del  Ministero  o  dell'autorità  da  lui 
delegata,-  che  sia  partecipato  all'appaltatore.  Tale  decreto 
è  ancor  qui  atto  à^  autorità  amministrativa  irrevocabile  e 
incensurabile  dal  potere  giudiziario;  tanto  più  che  godrebbe 
le  stesse  prerogative,  se  invece  dello  Stato  fosse  un  commit- 
tente privato  quello  che  risolvesse  arbitrariamente  il  contratto. 
Ma  bene  è  ragionevole  domandare,  se  comporti  censure  per 
difetto  di  competenza  dell'autorità,  che  abbia  emanato  il  De- 
creto. Trovo  deciso  di  sì,  e  vedo,  che  all'  effetto  di  statuire 
sui  danni  interessi  i  tribunali  ordinari  si  sono  riconosciuti 
competenti  (2). 

279.  La  legge  non  prefigge  tempo  all'Amministrazione, 
che  può  decretare  la  rescissione  del  contratto,  finché  i  lavori 
non  sono  ultimati.  Ciò  non  ostante  non  potrebbe  valersi  di 


(1)  Art.  345  cit.  legge. 

(2)  Vedi  Vita-Levi,  Digesto,   toc.  cit.  554;  Cass.  Roma,  19  feb- 
braio 1879  {Cort.  Sup.  79,  314). 
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questa  facoltàj  quando  Trippaltatore  avesse  già  quesito  11 
diritto  di  ottenere  la  risoluzione  per  inadempimento  dell' Am- 
ministrazione; vale  a  dire,  quando  concorressero  giàtali  colpe 
della  stazione  appaltante  da  giastificare  una  risoluzione  in 
danno  deir  Amministrazione-  Ma  Pidea  di  una  risoluzione 
arbitraria  da  parto  di  un  solo  contraente  conterrebbe  una 
contradizione  evidente  o  inconciliabile  col  vincolo  contrat- 
tuale, se  non  fosse  accompagnata  dair  obbligo  del  ristoro 
del  danno:  il  quale  è  veramente  la  conseguenza  e  il  corret* 
tivo  dell'esercizio  di  questa  *  facoltà  negli  appalti  di  opere 
private  secondo  T  articolo  1641  del  Codice  civile.  E  questa 
a  rigor  di  giustizia  dovrebbe  essere  la  r egida  iiivis  anche 
negli  appalti  delle  opere  pubbliche.  Se  non  che,  siccome  la 
liquidazione  delle  perdite  e  specialmente  dei  lucri  perduti  fu 
spesso  semenza  dì  liti  e  di  guai,  le  leggi  moderne  hanno  ri- 
stretto il  diritto  degli  appaltatori  e  limitata  T indennità  a  cui 
possono  pretendere.  La  nostra  legge,  assai  più  severa  dei 
Capitolati  francesi  e  di  altre  leggi  anteriori,  Tha  tassativa* 
mente  ristretta  al  pagamento  dei  lavori  eseguiti,  del  valore 
dei  materiali  utili  esistenti  in  cantiere,  e  al  decimo  deirim- 
portaro  delle  opere  non  eseguite  fi).  Qualunque  sia  pertanto 
il  danno  reale,  a  cui  Fappaltatore  sì  trova  esposto  per  effetto 
della  risoluzione,  dovrà  contentarsi  di  ciò  che  gli  accorda 
la  nostra  legge:  e  sarebbe  un^aperta  violazione  del  suo  pre- 
cettOj  r  invocare  la  dottrina  e  la  pratica  piìi  benevola  seguita 
in  Francia  o  in  altri  paesi,  dove  non  sia  tanto  rigore  di  di- 
pposizione.  Ogni  ripugnanza  e  sospetto  d'ingiustizia  che  po- 
trebbe suscitare  la  disposizione  spariscono,  quando  si  i-iflctta 
che  il  precetto  della  legge  diventa  una  clausola  contrattuale, 
non  più  gravosa  o  contrariala  giustizia  di  quel  che  sia  T  as- 
sunzione dei  fortuiti,  che  pure  ò  un  patto  lecito  dei  contratti. 
280,  Quantunque  la  legge  sia  chiara,  eppure  non  valse 
a  togliere  tutti  i  dubbi.  Si  domandò,  se  T appaltatore  poteva 


(1)  Cit.  art.  345. 
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pretendere  la  stima  dei  lavori  eseguiti  senza  applicarvi  i  ri- 
bassi contrattuali  ;  se  il  decimo  delle  opere  da  eseguirsi  do- 
vesse calcolarsi  sul  prezzo  totale  dell'appalto,  o  deducendone 
il  quinto  che  TAraministrazione  avrebbe  potuto  stralciarne 
per  l'articolo  344:  e  finalmente,  se  e  quali  diritti  spettassero 
all'appaltatore  sui  materiali  e  sui  mezzi  d'opera  ammannilL 
Or  bene,  tutti  questi  dubbi  sono  stati  prevenuti  dagli  arti- 
coli 48  e  49  del  Capitolato  generale  :  i  lavori  si  ricevono 
senza  indugio  dall'Amministrazione,  e  si  pagano  appena  col- 
laudati sui  prezzi  contrattuali  col  ribasso  d'asta:  il  decimo 
si  calcola  parimente  in  base  al  prezzo  diminuito  del  quinto: 
i  materiali  in  cantiere  sono  accettati,  quando  siano  stati  già 
ricevuti  dagli  ingegneri  del  genio  civile,  ma  non  si  accettano 
piiì,  tiè  i  materiali  non  ricevuti,  né  gli  altri  ammannimenli 
ad  opus  confìciendum^  che  devono  essere  portati  via  dall'ap- 
paltatore nel  termine  assegnato  dall'Amministrazione  (1). 

Come  ognuno  vede,  il  Capitolato  ha  risolute  le  questioni 
più  gravi  e  fondamentali.  Non  ha  parlato  del  rimborso  delle 
spese  del  contratto,  perchè  rimane  escluso  chiaramente  dal 
testo  reciso  della  legge  (2).  Non  ha  distinti  appalti  a  corpo 


(1)  Art.  48  ivi:  «  Quando  ramministrazione  si  valga  della  facoltà  di 
sciogliere  il  contratto  a  senso  dell'  articolo  345  della  legge  sui  lavori 
pubblici,  si  procederà  tosto  a  ricevere  i  lavori,  e  spirato  il  termine  di 
garanzia,  fissato  nel  Capitolato  speciale,  al  loro  collaudo  definitivo.  L'Am- 
ministrazione è  obbligata  ad  accettare  soltanto  quei  materiali  esistenti 
nel  cantiere,  che  fossero  ricevuti  dagli  ingegneri  prima  della  parteci- 
pazione dello  scioglimento  del  contratto.  Per  determinare  l' indennità 
dovuta  all'appaltatore  si  applicherà  il  ribasso  d'asta  alla  valutazione 
di  tutte  le  opere  non  eseguite.  L'appaltatore  dovrà  sgombrare  1  magaz- 
zini ed  i  cantieri  e  porli  a  disposizione  dell'Amministrazione  nel  termine 
che  gli  sarà  stabilito  come  nel  precedente  articolo  46.  » 

Art.  49.  €  Quando  dall'Amministrazione  si  addivenga  alla  risoluzione 
del  contratto,  il  decimo  dell'  importare  delle  opere  non  eseguite  da  pa- 
garsi all'appaltatore  a  senso  dell'articolo  345  della  legge  sulle  opere 
pubbliche  20  marzo  1865  AU.  F.  sarà  calcolato  in  base  al  prezzo  del- 
l'appalto portato  dal  contratto  stesso,  diminuito  del  quinto.  » 

(2)  Cass.  Napoli,  26  settembre  1882  [Giur.  it.  83,  1,  115). 
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(la  appalti  a  misura;  uìr  con  la  sua  locuzione  comprensiva 
ha  voluto  naturalmente  abbracciare  e  gli  uni  e  gli  altri. 
Avrebbe  fatto  bene  a  ciicbiarare,  se  il  decimo  dei  lavori  non 
eseguiti  si  debba  nei  contratti  a  misura  calcolare  sul  prezzo 
complessivamente  presunto,  ovvero  valutando  effettivamente 
i  lavori  da  compiersi.  Su  questo  punto  possono  nascere  gravi 
dubbi;  pi3rcliò  mentre  leggo  autorevoli  sentenze,  che  pre- 
scelgono la  stima  effettiva  (l),  io  non  la  credo  voluta  dalla 
legge,  né  sempre  applicabile.  Una  dello  ragioni  principali, 
per  cui  il  legislatore  volle,  che  anche  nei  contratti  a  misura 
fosse  indicata  in  modo  approssimativo  la  somma  totale,  fu 
probabilmente  qnella  di  fissare  un  criterio  per  valutare  il 
quinto  e  Ìl  decimo  sen^a  ricorrere  a  misure  o  computi  sempre 
difGcìlissiraij  ma  non  sempre  esatti,  quando  i  lavori  non  sono 
compiuti. 

Sono  questi  i  principii  fondamentali  intorno  alla  risoluzione 
per  arbitrio  deirAmminìstra^ione  appaltante.  Non  gli  credo 
veramente  bastevoli  a  prevenire  ogni  questione  in  tema  di 
liquidazione;  ma  l'insistere  sulle  questioni  minuto  e  di  appli- 
cazione non  si  accorda  col  tenore  del  mio  lavoro» 

28L  2"  Morie  delfappallatore.  Nel  diritto  romano  la  la- 
calia  operis  non  era  a  differenza  delta  locaiio  operarum  un 


(1)  Cass,  Toriutì,  7  marzo  1888  {Raccolta  del  Vita-Levi,  pag.  361, 
2*  ed,).  «  Aitesoehè  trattaudosi  nella  specie  dì  appalto  in  gran  parte  a 
misura,  non  si  aveva  di  fisico  ed  in  variabile  per  k  opere  relative,  cho 
il  prezzo  per  ogni  unità  dì  misurila  e  per  o^^^ni  qualità  di  lavoro;  mentre 
la  somma  previsU  In  contratto  poteva  variare  tanto  in  piti  quanto  iu 
meno,  secondo  la  quantità  effettiva  delle  opere  eseguite..-  Attesoché 
quindi  il  decimo  dell' importare  delle  opere  non  eseguite,  il  quale  per 
presunzione  iuns  et  de  iure  costituisce  rindeimìt;^  aU 'a p [(alta toro  dovuta 
pel  lucido  mancato,  dovevasi  nel  tema  attuale  coni  ni  i;^u  rare  alla  qutai- 
!Ìtà  reale  od  effetti  va  dei  lavori  a  misura,  che  ancora  rimanevano  a 
compiersi;  applteando  loro  i  convenuti  prezzi  unitari  :  diversamente  da 
quello  che  avviene  negri i  appalti  a  corpo,  ove  il  decimo  stesso  si  ra{^- 
gu agita  senz'alti^  al  prezzo  stabilito,  che  è  fisso  e  invariabile.  »► 

Gtoitoi  —  La  Dottrina  dt^Ue  Persone  giitridt'che.  —  VoÌp  IL  3^ 
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contratto  concluso  in  considerazione  della  persona  del  re- 
demptor  operis^  e  però  da  risolversi  per  la  morte  di  lui.  Si 
scioglieva  soltanto,  se  noi  fatto  la  capacità  personale  dell'ar- 
tefice, 0  dell'appaltatore,  appariva  la  causa  determinante  del 
contratto  (1).  Tale  fu  pure  la  dottrina  prevalente  nel  diritto 
anteriore  alle  legislazioni  moderne  (2);  finché  Tarticolo  1795 
del  Codice  Napoleone,  dando  lo  sfratto  alla  vecchia  teorica, 
prefisse  senz'altro,  che  ogni  appalto  si  sciogliesse  per  morte 
dell'artefice  o  dell'imprenditore;  e  nell'articolo  1796,  che  il 
committente  fosse  tenuto  a  pagare  agli  eredi,  in  proporzione 
del  prezzo  fissato  nel  contratto,  l'importare  dei  lavori  fatti  e 
dei  materiali  preparati,  allorché  tali  lavori  o  materiali  potessero 
essergli  utili.  Si  può  molto  dubitare,  nonostante  le  eloquenti 
orazioni  del  Réal  e  di  altri  oratori  del  governo  francese,  se 
questo  nuovo  indirizzo  legislativo  che  fa  sempre  dell'appalto 
un  contratto  personale,  sia  preferibile  a  quell'antico,  mentre 
abbiamo  toccato  di  sopra,  che  nella  maggior  parte  degli  appalti 
gli  assuntori  non  sono  altro  che  speculatori,  i  quali  si  ob- 
bligano non  di  fare,  ma  di  far  fare.  Siccome  per  altro  im- 
pegnano in  questo  negozio  la  responsabilità  personale,  a  cui 
si  affida  il  committente,  così  quest'andazzo  legislativo  tuttoché 
esagerato,  ha  potuto  sostenersi,  ed  é  passato  negli  articoli  1642 
e  1643  del  Codice  civile  italiano.  La  risoluzione  dell'appalto 
per  la  morte  dell'appaltatore  é  dunque  il  principio  dominante 
del  diritto  civile  italiano,  e  si  applica  anche  agli  appalti  di 
opere  pubbliche,  per  cui  la  legge  speciale  non  ha  dati  prov- 
vedimenti di  sorta  in  suhiecta  materia,  È  risoluzione  scritta 
neir  interesse  di  tutte  e  due  le  parti,  ma  principalmente  in 
quello  dell'appaltatore;  non  però  di  ordine  pubblico,  e  alla 
quale  i  contraenti  possono  con  atto  esplicito  renunciare. 
Ora,  se  Tapplicazione  assoluta  di   quegli  articoli  diventa 


(1)  Haase,  de  op.  loc.  cit,  et  cond,  par.  2,  pagg.  27  e  28  ;  Molìtor,  op. 
clL  612. 

(2)  Pothier,  Locazione,  453,  455;  Troplong,  Louage,  1033. 
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spesso  una  esagerazione  negli  appalti  di  opere  private,  nuo- 
cerebbe assai  piii  che  non  sarebbe  opportuno  il  volerli  ap- 
plicare per  forza  agli  appalti  delle  opere  pubbliche.  La  mag- 
giore inaportauza  delle  quali  consiste  per  io  Stato  nell'averle 
prestOj  senza  more  e  incagli  di  lunghe  liquidazioni,  e  di  nuove 
aste;  cose  sempre  inibarazzanlij  ma  necessarie,  quando  il 
primo  contratto  si  risolve,  prima  che  il  lavoro  sia  compiuto. 
Che  ha  fatto  perciò  TAmministrazione?  Ha  imposto  all'ap- 
paltatore  di  presentare  un  supplente,  affinchè  questi,  morendo 
l'appaltatore,  continui  senza  bisogno  di  nuove  consegne  e 
sotto  le  medesime  guarentigie  il  contratto  di  appalto  (1),  Che 
se  per  le  avvertenze  fatte,  non  si  può  muover  dubbio  sulla 
opportunità  di  questa  clausola,  nemmeno  si  potrebbe  sofisti- 
care sulla  sua  validità;  posto  che  le  parti  possono  rinunciare 
alla  risoluzione  del  contratto  indetta  dalla  legge  per  la  morte 
dell'appaltatore.  La  clausola  del  Capitolato  accettata  dalPap- 
paltatore  diviene  un  patto  contrattuale  e  lega  tutte  e  due 
le  parti. 

Del  resto^  la  nomina  del  supplente  è  fatta  nel  contratto 
con  piena  facoltà  deirAraministrazione  di  riconoscerne  Tìdo- 
neità  ed  approvarla:  la  quale  idoneità  non  è  in  fin  dei  fini, 
che  un'  attitudine  personale  di  saper  dirigere  V  impresa  e 
una  responsabilità  pecuniaria  delle  conseguenze;  non  perciò 
sostanzialmente  diversa  da  quella  idoneità,  che  Tarticolo  77 


(1)  Art,  8  Capit.  g^en.  eit,  «  Nel  capitolato  speciale  può  essere  sta- 
bilito, che  Tappai  tutore  debba  presenUire,  prima  della  stipulìizione  del 
contratto,  un  supplente  o  fìdeÌus:?ore.  Questo  supplente  sarà  tenuto  non 
solo  air  adempimento  de^li  obblighi  assunti  dall'  appai tat<jre,  quando 
esso  non  vi  soddisfaccia,  ma  diventerà  11  principale  obbligato  in  caso  di 
morte  o  di  falli u)ento  o  di  altro  assoluto  impedimento  dell'  appaltatore 
legalmente  riconosciuto.  La  nuova  gestione  avrà  luogo  senza  bisogno 
di  consegna  o  di  altro  atto,  fuorché  di  una  dichiarazione  dell* Ammini- 
strazione j  e  sarà  considerata  come  immediata  continuazione  di  quella 
dell'appaltatore  primitivo:  rimarrà  perciò  guarentita  dalla  medesima 
cauzione,  alla  quale  clausola  s'intenderà  avere  espressamente  aderito 
tanto  l'obbligato  principale,  quanto  il  supplente  nel  contratto  d'appalto  ». 
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del  Regolamento  generale  di  contabilità  richiede  nei  concor- 
renti per  essere  ammessi  agli  incanti  pubblici  degli  appalti  di 
opere  (1). 

Le  conseguenze  poi  sono  semplicissime,  e  si  riducono  alla 
continuazione  del  contratto,  come  se  Tappaltatore  non  fosse 
morto.  Basta  una  dichiarazione  dell'Amministrazione,  la  quale 
avverta  il  supplente  e  lo  metta  in  mora  di  assumere  la  con- 
tinuazione dei  lavori.  Né  mi  si  domandi,  se  TAraministrazione 
possa,  una  volta  posta  la  clausola  nel  Capitolato  speciale,  ri- 
nunciare a  valersi  dell'  opera  del  supplente  e  sciogliere  il 
contratto.  Risponderei  di  no,  se  ne  valesse  la  pena,  perchè 
la  rinuncia  è  un  patto  che  lega  tutti  e  due  i  contraenti  ;  ma 
la  questione  mi  pare  oziosa,  avendo  l'Amministrazione  tatto 
r  interesse  di  proseguire  il  contratto,  se  non  ci  siano  altre 
cause  di  risoluzione. 

A  garantire  finalmente  il  progresso  spedito  delFopera,  e 
liberare  l'Amministrazione  dalle  molestie  di  qualunque  litigio 
fra  il  supplente  e  l'erede  dell'appaltatore,  si  vuole  chela 
cauzione  resti  ferma,  e  l'Amministrazione  non  s'intrometta 
punto  nelle  relazioni  tra  il  supplente  e  gli  eredi  dell'appal- 
tatore (2). 

282.  La  clausola  del  Capitolato  leva  di  mezzo  anche  le 
intricate  questioni,  che  si  fanno  per  gius  comune  intorno 
alla  risoluzione  del  contratto  di  appalto  per  il  fallimento  o 
per  altre  cause  d'impotenza   dell'assuntore.  Veramente  la 


(1)  Art.  eit.ult.  capoverso:  «  Il  supplente  dovr/i  intervenire  al  con- 
tratto, provare  la  sua  idoneità  pei  modi  indicati  air  articolo  2,  ed  eleg- 
gere un  domicilio  a  norma  dell'articolo  9  ». 

L'art.  2  richiamalo  ripete  le  condizioni  volute  dal  Regolamento  ili 
contabilità  per  T ammissione  all'asta:  cioè  il  certificato  di  moralità, t» 
l'attestato  di  capacità  nell' eseguimento  o  nella  direzione  dei  lavori  ri- 
lasciato dal  Prefetto  o  dal  Sottoprefetto. 

(2)  Art.  cìt.  terzo  Capoverso  :  «  L'Amministrazione  rimane  affatto 
estranea  alle  vertenze  d' interessi  fra  il  supplente  e  gli  eredi  o  rap- 
presentanti dell'appaltatore:  dalle  quali  non  potrà  in  veruna  maniera 
venir  sospeso  ed  incagliato  il  progresso  dei  lavori  ». 
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opiaione  più  sana  esclude  il  fallimento  dal  novero  delle  cause 
di  risoluzione,  quando  non  renda  TappalLatore  inadempiente; 
e  riduce  tutte  le  altre  accidentalità  al  criterio  della  soprav- 
venuta impossibilità  eli  esecuzione,  o  per  forza  maggiore  o 
per  colpa  delPassuntore.  Ma  checché  sia  di  ciò,  l'articolo  8 
del  Capitolato  generale  pareggia  alla  morte  il  caso  del  fai- 
h'meiito  o  di  altro  assoluto  impedimonlo  dell'appaltatore;  ed 
assai  meglio  dei  capitolati  francesi,  i  quali  mantengono  la 
risoluzione  dell'appalto  per  la  morte  o  per  il  fallimento  del- 
l'assuntore, provvede  alTintercsse  dell'Amministrazione,  au- 
torizzandola ad  accettare  le  offerte  degli  credi  o  dei  credi- 
tori per  la  continuazione  del  contratto,  e  costringendola  da 
altra  parte  ad  acquistare  il  materiale  ammansito  dall'  im- 
prenditore (1). 

La  clausola  dove  essere  tradotta  in  un  patto  del  Capito- 
lato speciale,  con  cai  si  richieda  la  nomina  del  supplente  e 
la  effettiva  presentazione  e  intervento  di  costui  ne!  contratto. 
Qualora  rAmmiuistrazione  non  adempiesse  tutte  queste  cau- 
telej  gli  articoli  1642  e  1C43  del  Codice  civile  riprendereb- 
bero il  loro  impero;  la  risoluzione  del  contratto  per  morte 
dell'appai  Latore  sarebbe  inevitabile,  e  TAmministrazione  re- 
sterebbe obbligata  a  pagare  agli  eredi  l'importare  dei  lavori 
fatti  e  dei  materiali  utili.  Le  questioni  che  si  fanno  intorno 
alla  determinazione  dì  questa  utilità  sono  gravissime,  e  ben 
note  ai  cultori  del  diritto  civile.  Dal  che  possono  accorgersi, 
quanto  sia  opportuna  all'interesse  pubblico  la  clausola  del 
Capitolato,  che  risiringe  il  numero  e  la  portata  di  tali  que- 
stioni. 


(1)  Artt.  30,  37,  43  des  Cahier s  des  clames  et  eonditions  genera- 
les^  ecc^:  Aucoc,  op.  cit.  II,  657,658. 


FINE. 


Digitized  by 


Google   — 


Digitized  by 


Google 


INDICE 


PARTE  SPECIALE 


AvTERTnrBlTTO   AI  LETTORI*     .  Pag.        V 

INTRODUZIONE 

1.  Sì  dUtingtiQno  le  persone  gìaridicbe  in  dae  grandi  classi:  puh- 

blich©  e  private *       l 

2.  Come  si  ginstifìchi  questa  distinzione,  e  qnaU  siano  i  criteri  per 

riconosceTo   le   persone   giaridiche   pubbliche,    e  distinguerle 
dalle  private.  Incerteaze  di  questi  criteri »      3 

3.  Quali  giano  ingenerale  le  perso  uè  ginridiohe  pubbliche,  a  oomiti- 

Giare  dallo  Stato,  e  diBcendere  tino  a  qnelle  istituzioni  pub^ 
blicbe,  che  sono  dotate  di  personalità  civile,  e  col  legate  indi- 

rettamente  con  V  organismo  politico  della  Società »     IO 

i,  Dalla  personalità  giuridica  dello  State  in  specie  :  che  essendi^ 
ad  un  tempo  ente  politico  e  giuridico  èia  più  importante  nel- 
r  ordine  delle  persone  giuridiche  pubbliche*  Ordine  della  trat- 
tazione     , ¥     id 

TRATTATO  I, 

LO  STATO 
CAPITOLO  PEELUimARE 

PERSONALITÀ   POLITICA   B   PERSONALITÀ   GIURIDICA  DELLO   STATO, 
RELAZIONI  TAA   L'  UNA   E   l'  ALTRA 

t 

5.  Pek3 ORALITÀ  POLITICA.  Che  cosa  è  !o  Stato  ?  quale  la  sua  origine 

e  la  sua  storia:  quali  i  suoi  caratteri  odierni:  e  come  tenda 

a  immedesimarsi  con  la  nassione >     15 

6,  Fondamento  e  scopo  della  personalità  politica  dello  Stato.    .    »     19 
7*  Essa  non  si  può  concepire   senza    una    volontà   che  in  potenza 

trovasi  nel  popolo,  in  atto  nel  poter  civile.   ....>..   >    24 


Digitized  by 


Google 


568  INDICE 

8.  Delle  varie  forme  di  questo  potere^  oasia  del  governo:  e  cioè  del 
goverDO  monarcHìco  e  di  quello  repubblicana,  dell'  arigtocrEf 
tico  o  del  democratico Pag.     2^  * 

IL  Come  dalla  ^^npTCTfia  polcsfaSj  che  rappresenta  la  somma  del 
potere  pubblico,  bÌ  distaccbino  il  poter  1  ergisi at ivo,  il  giiidiciario 
è  reaccTitivo;  Ta  elV  ni  ti  me  dei  qn  ali  mette  direi  tam  ente  radice 
la  personalità  giuridica  dello  Stato. »    33 

Il- 
io. Personalità  01  u ridica.  È  necessaria  per  porre  in  grado  lo  Stato 
di  provvedere  convenientemente  ai  servigi  pubblici,  abiìitan* 
dolo  a  possedere  e  contrattare  al  pari  di  tutti  i  Corpi  morali: 
sicché  essa  serve  alle  mire  della  personalità  politica.  .    .    .   ■    8T 

11.  A  distinguere  le  due  personalità  non  sì  oppone  V  unità  sostan* 

Kiale  dello  Stato  ;  perchè  esse  non  aono  altro  che  due  doti  d^l 
medesimo  ent^  provvisto  di  capacità  politica  o  pubblica  e  di 
capacità  giuridico  privata ,    .   *    41 

12.  Questa  personalità  giuridica  privata  dello  Stato  rimonta  al  diritto 

romano,  che  la  riconobbe  nel  Fisco,  nonostante  la  confusione 
cke  per  molti  secoli  durò  fra  il  diritto  pubblico  e  il  privato, 
e  poi  fra  il  Principe  e  lo  Stato:  e  trova  conferma  nepfli  studi 
dei  moderni  romanisti  specialmente  di  Germania .    .    ^    ,    ,    *    44 

13.  B  suo  concetto  s' intorbidò  nei  secoli  di  me;53CO,  masaitne  per  effetto 

del  feudalismo;  ma  riapparve  dopo  la  legislazione  francese,  e 
si  è  andato  man  mano  facendo  pia  lucido  per  opera  delle  leggi* 
e  delle  dottrine  moderne >    1? 

14.  A  rigor  di  principio  anche  nello  Stato   la  personalità  giuridica 

richiede  innanzi  tutto  i  noti  elementi,  del  riconoscimento,  dello 
scopo  e  dell'associazione  ordinata;  taluni  dei  quali  vi  concoi^ 
rono  in  un  modo  ohe  ò  tutto  particolare  allo  8tato,  ma  ninno 
di  essi  offre  importanza  per  V  indole  delle  nostre  ricerche,  n    53 

15.  Assai  più  imporlnnte  è  V  elemento  obiettivo,  ossia  il  patrimonio; 

il  quale  offre  il  punto  di  viata  più  pratico  per  considerare  la 
personalità  giuridica  dello  Stato >    SO 

16*  Del  demanio  pubblico  e  del  demanio  privato,  o  patrimonio  in 
senso  stretto,  dello  Stato!  tino  a  qnal  punto  queste  parole  si- 
nonimìzzino  con  le  altre  di  Erario,  o  Fisco,  e  come  ai  allon- 
tanino dal  signiticato  di  esse.  .,..,..,,,,..,»    (2 

17*  Del  Tesoro,  e  delle  Finanze  dello  Stato  posti  a  riscontro  col  De- 
manio o  patrimonio  ,*,...,,...»,. »    fìfi 

IS.  Conclusione.  Attinenze  e  varietà  che  presentano  i  due  ordini  di 
personificazione  dello  StatOj  6  gli  effetti  che  ne  derivano:  cioè 
gli  atti  d' impero  e  gli  atti  di  gestione »    68 

10.  Prospetto  e  divisione  del  trattato.    ..»,.._ »    74 


Digitized  by 


Google 


INDICE  S6d 

LIBRO  I. 

DEM  AMO  PATHIMONJALE  0  PHOPHrETÀ  PHIVATA   DELLO  STATO 

20.  Capacità  gilìridicò-privata  deixo  Stato,  Ogni  Stato  gode  nel 

territòrio  proprio  e  anche  all'estero  la  pienezza  dellft  capacità 
giuridico -privata  :  e  può  esercitarne  tntti  qnei  diritti  che  gli 
sono  necessari  e  rieacono  compatibili  con  la  sua  natnra  di 
ente  collettivo Pag.    75 

21.  Possiede  nn  demanio   patrimoniale,  nel    qnala  si   comprendono 

tanto  i  beni  disponibili^  quanto  quelli  cbe  si  dicono  indidpo- 
nibili,  perchè  sono  addetti  a  qualche  servizio  governativo*  t     'il 

TITOLO  I. 

DEL  DEMANIO  PATRIMON[ALE  CONSIDERATO  NELLA  SUA  CONSISTEN'ZA 

E  NATURA  GIURIDICA,  NEL  SUO  ORDINAMENTO  AMMINISTRATIVO 

E  NICOLI  ATTI  DI  ACQUISTO  E  D[  AMMINISTRAZIONE 

CAPITOLO  T. 

QUAhLB   sia   B   quali  UAHATTERl  CfltJRIBfCI  ABBIA 
B  COUB  BIA  A^OUNIdTR ATI V AMENTE  ORDINATO 

I. 

22.  Sua  cONSìSTBKZAi  II  patrimonio  dello  Stato  ai  compone  di  tntti 

i  beni,  che  egli  possiede  a  titolo  di  proprietà  privata,  e  trovansi 
in  commercio  a  differenza  dei  beni  del  demanio  pubblico^che 
sono  fuori  di  commercio  attuale  ,,.*,.,.,,..,»     SI 

23v  La  proprietà  privata  dello  Stato  ha  origine  antica;  ma  va  sempre 

diminuendo  di  importanza *     82 

24  Comparando  il  patrimonio  privato  dell*  Italia  con  quello  degli 
altri  Stati  europei,  si  trova  che  il  nostro  patrimonio  nazionale 
ha  una  importanza  media^  e  cousta  di  cespiti  ts  v aria t issimi; 
dai  heni  immobili,  stabilimenti  industriali,  e  crediti  fondiari, 
sino  al  mobiliare  civile  e  militare^  nonché  al  danaro  delle  te- 
sorerie  ..,,.,..   ,*.*.,,..»     84 

2\  Continua  1*  esame,  e  sì  addentra  nella  cousLitenssa  del  patrimo- 
nio redditizio  amminiatrato  dalla  Direzione  generale  del  De* 
manio j     89 

IL 

2S.  Sua  natura  {iiuridica.  I  beni  cbe  appartengono  al  patrimonio 
privato  dello  Stato  sono  soggetti  a  tutte  le  regole  di  gius  ci- 
vile riguardanti  la  proprietà  privata , »     94 


Digitized  by 


Google 


f  570  INDICE 

27.  Sono  quindi  suscettivi  di  possesso,  di  servitù  attive  e  passive,  e 

^  pagano  le  imposte  fondiarie Pag.    96 

/  28.  Sono  alienabili,  e  capaci  di  costituire  oggetto  dei  contratti,  quan- 

tunque la  facoltà  di  dispome  non  sia  libera  nel  Governo.    >    98 
l  29.  Sono  prescrittibili  ed  espropriabili  per  causa  di  utilità  pubblica. 

f;  Non  sempre  però  espropriabili  dai  creditori  per  il  pagamento 

£'  forzato  dei  debiti »    99 

^'  30.  Imperocché  bisogna  a  tal  proposito  distinguere  i  beni  disponi- 

r  bili  dagli  indisponibili  ;  e  sottrarre  sempre  i  secondi  dalla  pi- 

^  gnorabilità »  101 

^:  3L  Anche  ristretta  ai  beni  disponibili  la  pignorabilità  può  trovare 
I  amplissimo  campo  di  applicazione,  ma  è  sempre  piena  d'  in- 
'/  convenienti  e  dovrebbe  proibirsi »  106 

32.  I  beni  patrimoniali  dello  Stato  si  dividono,  come  quelli  dei  prì- 
^  vati,  in  mobili  ed  immobili »  108 

'?  33.  Suo  ORDINAMENTO  AMMINISTRATIVO.  Il  Govemo,  legale  ammini- 

\^  stratore  del  patrimonio  dello  Stato,  provvede  con  l' inventario 

f  ad  accertarne  lo   stato  di  consistenza;  ed  a  questa  incom- 

benza attendono  il  Ministero  del  Tesoro  e  gli  uffici  che  ne 

^  dipendono »  110 

84.  Anche  la  utilizzazione  dei  beni  spetta  in  generale  al  Ministero 
r  del  Tesoro,  che  vi  dà  opera  mediante  la  Direzion  generale  del 

',  Demanio »  IH 

'  35.  E  qui  si  distinguono  in  sottordine  le  attribuzioni  degli  uffici  lo- 

cali direttivi  ed  esecutivi:  cioè  delle  Intendenze  di  finanza  e 
talvolta  delle  Prefetture,  non  che  delle  Ricevitorie  .   ...»  114 

36.  Intorno  al  carattere  giuridico  degli  ufficiali  pubblici,  si  richia- 

mano le  osservazioni  fatte  nella  Parte  generale »  115 

37.  E  si  ricordano  anche  le  facoltà,  che  sono  loro  attribuite  dall'  or- 

dinamento giuridico-amministrativo  nell'obbligare  i  terzi  verso 
lo  Stato,  e  lo  Stato  verso  i  terzi »  119 

38.  Si  passano  poi  in  rassegna  le  varie  specie  di  responsabilità,  a 

cui  soggÌ£U3ciono  gli  ufficiali  pubblici  verso  lo  Stato:  e  prima 
si  parla  della  responsabilità  disciplinare >  121 

39.  Di  poi  si  ragiona  della  responsabilità  civile  non  tanto  secondo 

i  principii  generali,  quanto  secondo  gli  articoli  64  e  67  della 
legge  di  Contabilità,  e  35  di  quella  sulla  Corte  dei  Conti .    »  123 

40.  Oltre  questa  responsabilità  comune  a  tutti  gli  ufficiali  dello  Stato, 

ve  n*  ha  una  più  speciale  per  i  Contabili  e  per  coloro  che  hanno 
comunque  in  custodia  valori  o  effetti  mobili  dello  Stato.  Diffe- 
renze tra  gli  elementi  costitutivi  dell'una  e  dell'altra  specie 
di  responsabilità:  e  prima  intomo  alla  colpa »  126 


Digitized  by 


Google 


INDICE  ftTl 

4L  Anche  riepeUo  al  danno  sì  notano  le  differenze,  che  consistono 
special  mente  nella  maggior  facilità,  dì  liquidarlo,  e  nei  poteri 
diserei ionali  attribmti  alla  Corte  dei  Conti  risi?etto  ai  Con- 
tabili,  Pag.  134 

42»  La  Corte  dei  Conti  è  competente  a  gindicare  tutti  gli  ufficiali 
pubblici  per  la  responsabilità  pecuniaria  che  incorrono  verso 
lo  Stato. ,   .   »  196 


CAPITOLO  IL 

DEI  TITOLI   D'  acquisto   nEL  DEMANIO   PATHIMOKIALE 

43.  Bisogna  distinguere  due  specie  assai  diverse  dì  titoli  dì  acquisto 
p^r  lo  Stato:  poiché  alcnni  hanno  radice  nel  gius  civile  e  altri 
derivano  dalla  costituzione  politica  dello  Stato.    ......  139 

§1- 

Titoli  di  acquisto  seconda  il  diritto  civile  coTnune. 

L 

4At  AcCESiiONL  Si  riducono  alle  alluvioni  nette  acque  pubbliche, 
quando  Io  Stato  aia  proprietario  della  sponda;  e  più  general- 
mente ai  relitti  marini.    ,    - .*,..»  141 

^5.  Anche  le  isole  nate  nei  fìumi  o  torrenti  navigabili  o  atti  al  tra- 
sporto appartengono  allo  Stato;  ma  si  dubita,  se  accrescano  il 
patrimonio  privato  o  pertei^gano  invece  al  demanio  pubblico.    »  142 

46^  La  opinion  comune  le  fa  beni  patrimoniali:  io  sono  incHn&to  a 

reputarle  demanio  pubblico  ,   .   . ,.....»  145 

IL 

47/  Occupazione,  lì  patrimonio  privato  dello  Stato  può  acerete  ergi 
con  1^  apprensione  delle  rfs  nullius  o  derelictae;  ma  è  un  titolo 
d-  acquisto  privo  d'importanza.  E  piuttosto  interessante  ricer-^ 
care^  se  lo  Stato  abbia  un  diritto  di  proprietà  eminente  eulle 
terre  vacue,  che  ne  impedisca  1- appropriazione  dei  privati  iure 
occupationis >    .    «    i  146 

48<  Si  contìnua  la  ricerca,  salendo  ai  principii  filosofici  sul  diritto 

di  proprietà »  147 

49^.  £  quindi  si  passa  all^  esame  delle  disposizioni  delle  loggi  posi^ 
ti  ve,  conclndendo  che  il  nostro  Codice  civUe,  salve  poche  ec- 
oezioni,  permette  ?  occnpazione  privata 152 

50t  Ma  l'occupazione  degli  immobili    vacui   non    trova  termini  di 

applicazione  nel  territorio  italiano >  150 

5L  Può  trovarli  nel  territorio  coloniale,  e  specialmente  nella  Eri- 
trea  ,   .   . ...,.*  157 
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52«  Si  esaminano  a  lai  proposito  ì  trattati  concludi  fra  V  Italia  e  il 
Sultanato  cVAnasa  per  la  colonia  di  Assab^  e  con  V  impero  di 
Etiopia  per  q nello  di  Masaaua .   -I^ag*  160 

63.  Lo  Stato  può  anche  aeriiiistar©  il  tesoro  (vetus  dcpositìO  nmn- 
ifìftrum)  nel  modo  steaso  di  qnalnnque  privato  inventore  o  pro- 
prietario   , .   ,  * »  ltì2 

54.  SaCCESSIONT  KRLLE   EHBDITÀ    VACANTI:   LA.^CITI    TESTA MENTATttl  E 

DONAztONi*  Ri  ragiona  della  natura  e  degli  effetti  del  diritto 
di  devylnzione  delle  eredità  vacanti  »,.,,,,.*..*  164 

55.  E  si  dimostra  che  lo  Stato  non  è  on  erede  neeeesario,  ma  png 

rinunciare  all' eredità  vacante ^   .    »  166 

5G.  Le  eredità  vacanti  che  io  Stato  raocoglie,  sono  quelle  dei  cUtadini 
D  degli  straniar if  morti  nel  suo  territorio  senza  guccessibilif  o 

alla  eredità  dei  quali  Tenun3Ìano  i  chiamati »  16è 

5T.  Baccoglie  anche  quelle  dei  trovatelli,  quando  non  ci  siano  leggi 
che  le  attribuiscano  agli  ospiti  Comunque,  questo  diritto  dì 
vacanza  non  rappresenta  un  ceapite  di  rilievo  per  TAmmiui- 
strazione  demaniale.  ..,*...,..*,,.....»  ITO 
5S.  Lo  Stato  può  anche  raccogliere,  privato  iure,  lanciti  teslamentari 
e  donazioni^  sia  genericamentej  sìa  a  fini  determinati,  sìa  anche 
fatte  al  Capo  dello  Stato .,..,,,»  171 

59.  Si  dimostra^  che  1* autorizzazione  ad  accettare  certi  lasciti  è  ne^ 

oessarift  per  le  Aminiiiiatrazioni  dello  Stato,  come  per  gli  altri 
Corpi  morali .....,..,*  173 

60.  Ai: che  è  necessaria  Taccot tallone  formale  ed  esplicita  nelle  do- 

nazioni, esplicita  o  tacita  nelle  eredità. »  175 

61.  E  finalmente  è  anche  necessario,  che  le  acccttazioni  delie  eredità 

testamentarie  siano  nall'  intere^ase  pubblico  accompagnate  dalla 
cautela  dell'inventario    ,,,,,,.,,. ,   »  170 

62.  AORTTDICAZIONI   Ì^KLLE    PROCEDUliE   ESECUTIVE    COHUNL   L'Ammi- 

nistrazione  demaniale  può  otì'rir e  all' incanto  nelle  espropria- 
zioni comuni,  e  restare  oggiudicataria  ;  ma  di  questa  facoltà 
essa  non  si  vale  quasi  mai ,,..,,,.,»    iti 

V. 

63.  CoNTHATTi  E  PRESCRIZIONE»  Lo  Stato  ha  capacità  giuridica  a  cou- 

elndere  contratti  di  acquisto»  Tha  per  lui  anche  il  Governo 
che  lo  rappresenta  ;  ma  con  alcnne  rt'strizioni*  Rinvio,  *  ,  y  l78 
64-  Le  regole  e  i  termini  della  prescrizione  acquisitiva  si  applicano 
anche  a  vantaggio  dello  Stato;  ma  il  concorso  della  buona 
fede  non  può  avervi  la  stessa  importanza  di  applicazione,  che 
può  trovare  di  fronte  ai  privati ,    ,    ,    .   .   -    .   , »  180 
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§2. 
TUoU  di  acquisto  proprii  fnduaivamente  dello  Sfato. 

85é  II  carattere  proprio  dì  questi  titoli  dì  derise  b  da  quello  dei  pre- 
cedenti^  perchè  si  esplicano  con  atti  di  autorità  amministra- 
tiva, o  muovono  dall' i>/s  imperii,  sebbene  nell'effetto  si  di- 
rigano e  riescati o  ad  acquisti  patrimoniali Pag,  183 

I, 

66.   ESPROPRIAZIOKE  FER  CAUSA  DI   UTILITÀ   PUBBLICA  J5  PER  DEBITI  Xìt 

OIP05TB.  Rinvio  rispetto  agli  alti  di  eapro  pria  z  ione  per  causa 

di  pubblica  nliliti , 184 

C7*  Le  aggìudicazioTii,  che  3Ì  pronunziano  a  carico  dei  contribuenti 
morosi  in  virtù  della  legge  sulla  necogaione  delle  imposte^  sono 
invece  frequentissime  ]  ma  riescono  dannose  piuttoatocbò  van- 
taggiose al  patrimonio  dolio  Stato  , »   183 

GB.  Bottino  militare  b  prede  marittime..  Il  bottino  militare  e  l'oc- 
cui)aaIone  bellica  non  si  annoverano  pid  nel  muderno  luf;  Pen- 
tium tra  le  canse  legittime  di  acqtiisto  del  patrimonio  dpi  lo 
Stato,  se  non  in  riguardo  alle  Tet tovaglie  e  alle  munizioni  di 
guerra  del  nemico »  18T 

60,  Le  p red e  mar i t ti lu e  fu r on o  molto  r is t r© l to  dal  e o ngresso  d i  Pa r igi 
del  16  aprile  1856-  Come  si  pronunziano  nei  pochi  casi,  in  cui 
rimangono  ili  vigore * =  lSf> 

in. 

70.  Confische  e  peke  PKcrxTAìirE.  Abolite  le  confische  generali  di 

tutto  il  patrimonio  dei  condannati,  restano  sole  a  proposito  dello 
Stato,  eerte  conli&cbe  di  oggetti  determinati  da  leggi  penali  o 
amministrative  .   -    * ....,,»   190 

71,  Successioni  pi  Stato  a  Stato,  Sono  fatti  polìtici,  ehe  producono 

però  effetti  civili  sul  patrimonio  dello  Stato t  191 

V. 

t2.  SucuE??iONE  DELLO  Stato  Al  CoRPi  noRALT  soppREJ^i'L  Bisogna 
distinguere  quelle,  ohe  hanno  carattere  di  devoluzione  per  gius 
di  vacanza j  da  quelle  le  quali  vengono  proscritte  imperativa- 
monte  dalla  legge  di  aboliaione,  o  prendono  V  aspetto  di  con- 
fische* &:ippressiono  degli  erttt.  eccJcjiin,^fLci  , »  193 

T3-  Si  esaminano  le  leggi  di  soppressione  degli  enti  st<?sai  per  quanto 

ha  tratto  alla  devoluzione  dei  loro  beni  al  demapio  .    ,   .   »  196 


Digitized  by 


Google 


574  INDICE 

■  74.  Tale  devoluzione  avvenne  ope  legis,  e  la  presa  di  possesso  dei 

beni  fu  atto  compiuto  iure  imperii Pag,  198 

75.  E  l'acquisto  fu  perciò  una  successione  anomala,  la  quale  divise 
il  patrimonio  degli  enti  aboliti  tra  il  Demanio  e  il  fondo  per 
il  Culto ' »  199 

VI. 

76.  ScLASSiFiCAziONi  DAL  DEMÀNIO  PUBBLICO.  Esse  oonstano  di  un 
elemento  sostanziale  e  di  uno  formale;  e  gli  effetti  ne  sono 
determinati  in  principio  dall'  articolo  429  del  Codice  civile  .   »  201 

77.  a)  Demanio  stradale.  J\  suolo  delle  strade  sclassificate  dall'elenco 
delle  nazionali  diviene  patrimonio  dello  Stato,  se  le  strade 
stesse  non  passino  nell'elenco  delle  provinciali  o  delle  comunali.»  204 

78.  Anche  i  relitti  stradali  seguono  la  stessa  sorte,  se  possono  di- 
fendersi da  usurpazioni  private  legittimate  dal  tempo  .   .    >  205 

79.  b)  Demanio  fluviale  e  lacuale.  In  questa  classe  di  beni  dema- 
niali la  sclassifìcazione  dipende  più  spesso  da  fatti  naturali, 
come  cambiamenti  d'alveo  di  fiumi,  che  da  sclassificazioni 
formali;  ma  l'alveo  abbandonato  non  profitta  al  patrimonio 
dello  Stato »  206 

80.  Può  invece  profittargli  quello  rimasto  in  asciutto  per  essiccazione 
artificiale,  se  l'atto  di  concessione  non  lo  abbia  ceduto  all'assun- 
tore dell' opera »  207 

81.  Nei  laghi  V  essiccazione  artificiale  va  soggetta  alle  medesime  re- 
gole. La  naturale,  se  fosse  possibile,  profitterebbe  al  patrimonio 
dello  Stato »  210 

82.  Gli  argini,  e  le  altre  opere  d'arte  sul  lago  o  sul  fiume  essiccato 
passano  al  patrimonio  dello  Stato,  se  erano  di  suo  demanio 
pubblico >  211 

83.  e)  Demanio  marittimo.  Lido,  spiaggia,  opere  portuali,  arenilL  Si 
parla  della  sclassifìcazione  degli  arenili  secondo  ì  principii  an- 
tichi e  moderni »   ivi 

84.  Usurpazione  e  legittimazione  di  possesso  degli  arenili  per  effetto 
di  prescrizione  o  d' immemorabile »  214 

86.  Si  discutono  gli  eft'etti  delle  antiche  Concessioni  sovrane  con 

effetto  continuativo  a  favore  di  municipii  o  di  privati  .   .    »  216 

86.  Si  distingue  l'attribuzione  al  demanio  pubblico  del  lido  e  della 
spiaggia,  dalla  devoluzione  al  patrimonio  dello  Stato  degli 
arenili »  218 

87.  d)  Demanio  militare.  La  sclassifìcazione  formale,  come  l'abban- 
dono o  lo  smantellamento  delle  fortezze,  le  fa  passare  al  de* 
manio  privato  dello  Stato,  se  non  vengono  cedute  ai  Comuni 
locali,  o  ai  privati »  220 

88.  Il  che  se  oggi  deve  farsi  per  legge,  anticamente  è  avvenuto  anche 
per  prescrizione.  Mura,  e  pomerio  di  Roma  e  altri  fortilizi 
antichi »  221 
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89  e)  Conclufdone,  La  sclasgìfìcaziotie  per  atto  formale  non  è  dunque 
necessaria  sempre.  Quando  interviene,  ha  carattere  imperativo 
p«r  ciò  soltanto  che  riguarda  la  dichiatazionej  che  l' uso  pub- 
blico o  governativo  è  cessato»  .    ,    , Pa-g-  222 

CAPITOLO  in. 

DEGLI   ATTI  DI    AililìNJSTilAZIONE    PATl^lMOKIALE 
CHE  KOy   IMPORTALO  DISPOSIZIONE 

T. 

90*  Concetto  k  limiti  dell'amiiinjstr azione  patrimoniale»  L'Am- 
ministra siione  patrimoniale  dello  Stato  è  conforme  nei  suoi 
andamenti  a  quella  di  un  privato  qualunque;  ma  nel  fine  tende 
assai  più  ai  servigi  governativi  che  al  reddito »  224 

9L  La  capacita,  dello  8 tato,  o  del  Fisco  che  dir  si  voglia ^  a  fare  atti 
dì  gestione  patrimoniale,  rton  è  mai  stata  posta  iu  dnhhio;  ma 
le  facoltà  del  Governo  amministratore  bouo  limitate  presso  a 
poco  come  quelle  degli  am  minia  tratori  o  gestori  7*^/  aiie'naej 
e  soffrono  le  coercizioni  e  il  sindacato  del  Poter  legislativo.    *  225 

93.  La  gestione  patrimoniale  si  compendia  nel  diUgtnfer  gerere: 
sì  svolge  negli  atti  richiesti  per  conaervare  o  per  ut  il  12  a  are 
i  beni ,.,....,.. :t  226 

IL 

93.  Atti  di  co^^serv azione.  Il  conservare  il  patrimonio  dello  Stato 

è  un  obbligo  più  che  una  facoltà  pev  il  Governo,  e  comincia 
dall'inventario  o  stato  di  consistenza  patrimoniale,    .    .    ,    »  227 

94.  Si  distinguono  gli  altri  atti  di  conservazione  in  giudiciali  e  stra- 

gindiciali,  e  gli  ultimi  in  contrattuali  e  uon  contrattuali,    »  228 

95.  Si  enumerano  a  om  ma  ria  mente,  e  si  distinguono  poi  le  sisese  ri- 

chieste per  gli  atti  di  conservazione  sempre  necessarie,  e  quelle 
per  i  miglioramenti  non  sempre  liberamente  consentiti  al 
Governo - »  229 

ni. 

96.  Atti  di  profitto.  Comprendono,  oltre  la  destinazione  di  certi 

beni  ai  vari  servigi  go vernati vij  gli  affitti,  le  colonie,  le  gestioni 
in  economia^  le  aziende  in  partecipazione^  e  generalmente  tutti 
gli  atti  contrattimi!  o  non  contrattnali,  che  tendono  a  rendere 
utili  o  fruttiferi  i  beni >  232 

97.  Alienazioni   potenziali,  e  speculazioni  commerciali;  se  e  come 

siano  permesse  al  Governo , *  234 

IV. 

98.  Atti  pi  natura  dubbia^  Quando,  e  in  qual  modo,  siano  permesse 

le  transazioni^  le  modiche  liberalità,  rimuneratorio,  le  cessioni 
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e  le  commutazioni  tlei  crediti,  le  mcossioni  e  le  dilazioni  dei 
pagamenti,  le  conceesioTii  grazioae,  i   condoni  delle  penali,  e 

le  accettazioni  in  solato  pagamento Pag.  234j 

09.  Riassunto  d^gli  esposti  priDoipit,  mi  accenno  alla  facoìià  di  far 

debiti  di  carattere  privato ,   ,   , »  240 

100.  CoROLLARr  oiUEinicr,  Gli  eccedei  di  potere  deirAmminietraKione 

pubblica  producono  giuridicamente  parlando  la  inefficacia  ci- 
vile dell'atto;  ma  questo  principio  riesce  di  rara  applicazior.e 
agli  atti  di  amministrazione  ]  atrimoniale  del  Governo  .    .   *  '241 

101.  Condizioni  estrìnse eb e  e  formati  degli  atti  di  amministrazione 

patrimoniale  compiuti  dal  Governo ,    ,    .   ,  i  243 

102.  Condizioni  sostanziali^   ovvero  efFetti  giuridici  di  questi  attì^ 

ed  iura  singidaria  .    .   .   .   ^ ,   *  244 

TITOLO  II. 

DEGLI  ATTI  DI  DISPOSIZIOXK,  E  DELLA  DIFFERENZA 
FRA  I  BEXI  PATRIMONIALE  DISPONIBILI  E  OLE  (NDISPONIBIH 

103.  Quando  si  parla  di  atti  di  diaposi^ione  rispètto  ai  beni  patri- 

moniali dello  Stato,  è  di  importanza  fondamentale  la  distin- 
zione fra  i  beni  disponibili  e  quelli  indìapoulbilì.    .    ,    .    ,    *  2i1 

CAPITOLO  I. 

DEI    BENI  JNDISPONIBILT 

§1- 

Co  n  ceito  giù  ridi  co  del  la  in  d  isj^  o  «  Mlì  tà 

104  Esso  si  può  esprimere  dicsudOj  che  la  indisponibilità  rende  i 
beni  inalienabili  e  ìmpignorabili,  ma  non  gli  parili ea  intera- 
mente ai  beni  di  demanio  pubblico^  sebbene  per  eccezione  co- 
munichi talvolta  ai  beni  patrimoniali  alcune  prerogative  del 
demanio  pubblico^  e  ne  faccia  persino  una  proprietà  anomala 
e  singola  ri  agi  ni  a »  2tì 

105.  Oblettivameote  parlando  rindisponibililit.  proibisce  le  aliena- 
zioni  a  causa  del  sqvyvaìo  governativo,  a  cui  vengono  addetti 
i  beni^  Sabietti  va  mente  s'indirizza  al  potere  pubblico  gover- 
nativo,  bobbene  indirettamente  costituisca  una  norma  anche 
pel  potere  legislativo >  251 

lOn,  L*  indisponibilità  cessa  con  la  s classificazione,  che  paò  essere 
un  atto  di  (Jovt^mo,  quando  V  indisponibilità  non  dipenda 
dijcettamente  dalla  legge , »  25t 
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§2. 
Varie  specie  di  beni  indisponibili, 

t 

107,  Dotazione  della  Corona,  Origiid  storiche  e  fondamenti  tazìo^ 
nali  di  questo  istituto,  che  tende  a  provvedere  al  decoro  della 
Corona,  con  nu'aseeEDazione  permaiiente  e  parziale  dei  he  ni 
e  delle  rendite  dello  Stato ^  Pag.  355 

lOS-  Si  esaminano  le  disposizioni  dello  Statuto  e  delle  varie  te^gi^ 
che  in  Italia  hanno  issata  la  natura  giuridica  e  la  consistenza 
della  dotazione  e  della  list»  civile , »  258 

lOD.  Nella  dotazione  della  corona  sono  anche  compresi  dei  beni  di 
nso  pnbhlicoi  che  perciò  giuridicamente  appartengono  meglio 
al  Doiuanio  pubblico  che  al  Patrimonio  dello  Stato  .    .   -    »  2G1 

110,  Tutti  i  beni  della  Corona  sono  inalienabili  ^  imp ignorabili,   »  263 

111.  Non  perà  tutti  imprescrittibili  e  sottratti  alla  servitù  legale 

nascente  dalPart,  556  del  God.  civ,  ;nia  soltanto  quella  parte 

di  essi  che  è  destinata  all'uso  del  pubblico -   -   »  264 

112*  Sono  perciò  sottoposti  anche  air  imposta  fondiaria,  la  quale  per 
altro  si  paga  dallo  Stato,  giacché  il  Ee  godo  V  usufrutto  dei 
beni  esente  da  pesi;  e  finalmente,  questi  beni,  eccettuati  gli 
edì£ci  monumentali^  sono  anche  soggetti  alle  espropriazioni 
per  causa  ài  utilità  pubblica   ......,..,,.,.*»  265 

m 

113.  Dotazione  della  Ra^^ta   Sbdk*  Origine  roceuto  e  ragioni   di 

questo  istitntOj  che  per  la  legge  delle  guarentigie  concesse  ttl 
Sommo  Pouteiice  e  alla  Santa  Sede  h  una  singolarità  del  nostro 
pae«e ^ »  2GIt 

114.  È  diffi.cilÌ3SÌmo  definire  il  carattere  giuridico  dei  beni  assegnali 

in  dotazione  alla  Santa  Sede,  e  determinare  chi  ne  aia  il  pa- 
tì rone^  Può  dirsi,  che  costituiscono  una  specie  di  demanio  pub- 
blico sui  generis f  che  non  è  rigorosamente  da  annoverarsi  tra  i 
beni  patrimoniali ?  210 

IIL 

115.  Sauni!  £  BOSCflL  Le  saline  rendono  nn  servigio  governati  so  e 

fiscale;  e  a  questo  titolo  divengono  iudisponibili,  finché  ser- 
vono alla  privati  v^a  delle  gabelle^,  Sono  esenti  da  imposte  e  da 
subastazioni.  ma  non  le  credo  giuridicamente  sottratte  alla, 
prescrizione,  che  però  riesce  in  fatto  inapplicabile,  finché  non 

siano  abbandonate. »  S^T2 

116»  L' iu  disponi  b  il  ita  dei  bOBcbi  dipende  dalle  necessità  di  conaer- 
Gìoaoi  —  Z^a  Dotti' ina  ìÌéIU  Per  tane  giuridiche  — ^  Voi,  IL  3u 
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vaili  pel  benessere  generale:  ecl  è  di  dae  gradi,  alcuni  boschi 
eBsendti  dichiarati  inalienabili  per  pnro  atto  di  governo,  altri 
eBsendo  re^i  tali  direttamente  dalla  legge  ,   * Pag.  ^2 

IV. 

117*  Miniere,  CAK ALI,  il AKiF ATI  CRI!  js  stabiuìiehti  KHARiALLLe  mi- 
niere non  aono  ancora  in  Italia  regolate  da  una  legge  gè  aerai  e; 
quelle  che  sono  di  propHetà  dello  Stato  furono  dai  regolamenti 
sulla  vendita  dei  beni  demanifl^li  poste  temporaneamente  fra 
i  beni  non  disponibilL ,,..,..»..,,*»  27T 

118,  Il  eimile  dicasi  dei  eanali  ìrrigvii  patrimoniali  poBseduti  dallo 

Stato,  da  non  confondersi  ^  perchè  artihcìaU,  con  i  oorsi  di 
acqua  naturali,  che  son  di  pubblioo  demanio »  275 

V. 

119.  FABBBICATI   e   STAHILIMENTI   addetti   a    vari    servizi    OOVERKA' 

TI  VI.  E  difficile  ed  importante  ricerca  il  definire  la  natura 
giuridica  di  questi  beni;  la  quale  offri  argomento  dì  studii 
anche  nella  dottrina  antica ..,,,«  2f79 

120*  Varie  scuole  che  si  contendoiìo  il  campo  della  dottrina  moderna: 
e  prima  ai  esamina  quella ,  c!ie  qualifica  tali  beni  come  perii- 
nen^^e  del  pubblico  demanio, ,    . »  *381 

12L  La  seconda  scuola,  che  nega  il  carattere  demaniale  pubblico  a 
questi  beni  è  meglio  fondata  nella  legge;  perchè  il  carattere 
patrimoniale  degli  stessi  si  desTime  dalla  mancanza  di  uso 
pubblico,  dal  carattere  redditizio  e  venale  dei  beni,  nonché 
dalla  loro  soggezione  alle  imposte ,    .    ,   »  ^^ 

r22.  Si  eccettuino  tuttavia  quegli  edifizi,  che  alla  destinazione  go- 
vernativa congiuugono  per  qualche  specialità  propria  Tuso 
pubblico;  e  specialmente  i  monumentali.    ......    .    .   »  285 

rJE  Ma  anche  gli  altri  essendo  in  disponibili  sono  inalienabili  e  im^ 
pignorahilij  tinche  dura  la  loro  atFeKione  al  servizio  governa- 
tivo; non  però  sottratti  alla  comunione  coattiva  del  muro 
secondo  V  art.  556  del  Cod.  civ^^  né  alla  prescrizione >  286 

TI 

134  Mobili  e  danaro.  Quasi  tutti  1  mobìli  poBseduti  dallo  Stato 
sono  assegnati  a  servigi  governativi,  e  sono  perciò  patrimo- 
niali indisponihilit  finche  dura  il  servizio  governativo^  noa  ciò 
nondimeno  solamente  le  collezioni  sctentiliche  o  artistiche  dei 
musei,  delle  biblioteche  e  via  dicendo,  possono  qualificarsi  beni 
di  uso  pubblico ,    .    *    »  239 

125,  Il  danaro  e  i  titoli  di  credito  non  bono  rigorosa  ni  e  nt<3  parlando 
beni  in  disponibili;  ma  non  se  ne  può  dal  Governo  far  nso 
diverso  da  quello  consentitogli  col  Bilancio:  e  però  restano 
impignorabilL   .   ,    . ^  MI 
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126*  Pathimokio  ferro  vi  Atiio.  Quantumine  il  problema  ferrovia  ilo 
sia  Tasti^simo  e  involga  una  moltitudine  dì  qaeaitij  qui  non 
bì  tratta  di  altro^  che  di  preci  Bare  la  natura  giuridica  delle 
ferrovie  nazionali.    ,    , *....,..,,  Pag*  291 

127-  Genuo  comparativo  dei  siatemi  aeguiti  dalle  varie  uazioni  circa 

P,  assetto  delle  ferrovia w  294 

128  yìceuda  della  proprietà  ferroviaria  ìu  Italia^  la  quale  ci  ha 
condotto  ai  riscatti  per  parte  dello  Stato  delle  reti  principali^ 
e  alla  coucesaione  temporanea  del  loro  esercizio  alle  tre  società 
HetUterranea,  Adriatica  e  Sicula w  295 

129»  La  proprietà  ferroviaria  iu  mano  dei  i>rivati  è  per  la  nostra 
legislazione  positiva,  BUBcettiva  di  alienazioue  e  di  ipoteca^ 
sebbene  eia  una  proprietà  risolubile ,    »  297 

130.  La  proprietà  dello  Stato  sulle  ferrovie  naz  io  itali  è  una  proprietà 

patrimoniale  auì  gentris^  e  costituisce  secondo  le  nostre  leggi 
non  nn  demauio  pubblico,  come  in  ah  ri  paesi  ^  ma  un  patri- 
monio industriale  e  redditizio^  dotato  di  speciali  prerogative, 
ne]  quale  convergono  insieme  un  uso  governativo  o  uso  pub- 
blico  improprio  e  limitato.   .    , *    ivi 

131.  Conferma  cbe  l'annunciato  principio  trova  noUa  legge  dei  lavori 

ptabblici,  iu  quelle  del  1879,  del  1885,  e  finalmente  nell'ultima 
del  1888 »  399 

132.  IjO   ferrovie   dello  Stato  possono    oggi  dirsi  inalienabili,  qu au- 

to nqn  e  abbiano  fatto  già  oggetto  di  m^oUd  operazioni  iinan' 

ziarie ,   ,   .    .    ♦ ,    *    .    ....   *   301 

133h  Sono  suscettive  di  ipoteca  odi  subastazione,  ma  limitatamente 
a  quello  scopo  e  iu  quei  modi  speciali,  cbe  bouo  consentiti 
dalle  l^gi   ...,..,. ....,,.,,,*  30-2 

CAPITOLO  IL 

DEI    BENI   DISPONIBILI  B  DEI  MODI  DI  ALlENAfìLl 

§1- 

Concetto  giuridico  della  dhpombilitù* 

134  Sono  disponibili  i  beni  patrimoniali  non  addetti  a  vemn  servizio 
governativo^  ma  il  Governo  non  ne  può  dispoiTe  aeuza  una 
autorizzazione  della  legge  o  una  delegazione  di  poteri .    .    »  304 

1S6>  Si  distinguono  le  varie  autorizzazioni  o  delegazioni  conferite 
al  Governo;  alcuno  implicite  e  neceasarie,  altre  esplicite; 
talune  generali,  talune  altre  speciali .   •  306 
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136.  Queste  varie  distinzioni  si  riasauraono  nella,  formula  sin  telici, 
che  per  l'alienazione  dei  redditi  TAm minia trajs ione  è  investita 
di  facoltà  più  ampie,  che  per  T alienazione  dei  capital L  Pag.  306 

§2. 
Delle  auiorizzazioni  slngoìari  richieste  per  gli  atti  di  alienazione  non 
Cùmpresi  nelle  delegazioni  di  poteri  eonce^u  al  Governo, 

1, 

137*  Alcune    di   queste  autorij£z azioni  concretano  figure  di  diritto 

pubblico,  altre  dì  diritto  privato ,   .    ,    »  311 

XdS.  a)  Concejigìoni.  Caratteri  che  contraddistinguono  le  concessioni 
demaniali  dalle  altre  specie  di  alienazioni  attinenti  al  diritto 
priv&to ►   -   , ,   »  312 

IL 

159,  h)  Permute,  Sono  veri  contratti  di  diritto  civile;  e  quando  rign ar- 
dano immobili  devono  es36i*e  approvate  da  leggi  speciali,  se 
pnre  non  si  tratti  di  quelli  immobili,  che  per  l'art,  13  della 
legge  di  Contabilità  il  Governo  può  alienare  da  sé.    .    ,    ,    »  315 

140-  e)  Transazioni.'LB,  nccesaità  deir autorizzazione  legale,  ©ebbene 
discenda  per  logico  oorollario  dalla  rigorosa  interpe trazione 
della  legge,  non  è  riconoecìuta  uè  osservata  dalla  pratica  am- 
ministrativa* Per  ciò  si  approvano  con  semplici  atti  di  governo 
preceduti  dal  parere  del  ConaigUo  di  Stato  anche  le  transazioni, 
che  hanno  per  conseguenza  alienazioni  di  beni  immobili  *   ,    >  S1& 

141 .  à)  Ve  ndi  te  sen  za  e  ape  riv  tenti  d*in  can  ti;  e  alt  ri  p  ro  vvedi  me  n  f  t 

dispositivi  jion  consentiti  dalle  leggi  di  liquidazione.  Come 
e  quando  ricorra  la  necessità  di  queste  vendite,  e  dell' auto- 
rizzazione, ,   .   ,   . ,   ,   ,  »  BIS 

142.  Leggi  singolari  possono  volta  por  volta  autorizzare  ogni  altro 

atto  dì  alienazione, *  Bi^ 

§3- 

Velie  de feg azioni  di  poteri  fatte  al  G over nOr  viedianie  leggi  speciali  p(T 
liquidare  il  2}atrimonÌo  dello  Stato, 

I, 

143.  Osservazioni  fukloitsarl  È  principio  fondamentale  della  no- 

stra legialszione,  che  si  richieda  un'antorìzzazione  per  legpe 
speciale  a  vendere  i  beni  immobili  eie  navi'  e  sono  quattro  le 
leggi  di  liquidazione  che  riguardano  il  patrimonio  immobi- 
liare      ..,.,....,,*,.   p  320 
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144.  Vendite  dei  beni  doiobili  detti  demaniali.  Legge  del  21  ago- 

sto 18G2;  suo  obietto  e  suo  criterio  fondamentale  ;  6ua  relazione 
con  la  legge  posteriore  e  speciale  del  23  marzo  1865  per  le 
terre  demaniali  in  bonifica  delle  Maremme  toscane.  .   .  Pag.  321 

145.  Carattere  giuridico  delle  vendite  eseguite  sulla  base  della  legge 

del  1862:  loro  singolarità  in  confronto  con  le  vendite  di  puro 
gius  comune >  324 

146.  a)  Perfezione  giuridica  del  contratto.  Il  contratto  si  perfeziona 

in  due  tempi:  prima  per  il  compratore,  poi  per  l'Amministra- 
zione demaniale »    ivi 

147.  Come  il  contratto  divenga  eseguibile,  e  quali  effetti  produca.  »  826 

148.  b)  Spese  di  consegna.  Per  1*  art.  71  del  regolamento  sono  spese 

cbe  stanno  per  regola  a  carico  del  compratore »  327 

149.  e)  Giusto  prezzo.  Non  sono  ammesse  le  azioni  di  lesione  o  per 

aumento  o  diminuzione  del  prezzo.  ...    ; »  828 

150.  d)  Evizione.  L'obbligo  della  garantia  è  ristretto  per  il  venditore 

demanio  alle  cause  e  agli  effetti  determinati  dalla  legge,  dal 
regolamento  e  dal  Capitolato  generale  di  queste  vendite  .    »  329 

151.  e)  Rivendita  in  danno.  È  una  risoluzione  più  efficace  e  pronta 

della  condizione  risolutiva  ordinaria;  e  somiglia  alla  rivendita, 
che  il  Codice  di  procedura  sancisce  a  danno  dell'aggiudicatario 
inadempiente »  330 

152.  È  un  rimedio  per  altro,  cbe  può  nuocere  ai  terzi  e  offendere  il 

principio  fondamentale  della  trascrizione  delle  vendite  immo- 
biliari, che  dopo  la  legge  del  1862  fu  adottato  dal  Cod.  civ.  »  332 

153.  f)  Forme,  L'incanto  pubblico  e  il  procedimento  comune  a  tutti 

i  contratti  dello  Stato  sono  le  solennità  formali,  con  cui  nor- 
malmente si  fanno  queste  vendite,  sotto  la  sorveglianza  di 
una  Commissione  speciale »  334 

in. 

154.  Liquidazione  dell'asse  ecclesiastico.  Alle   vendite  dei  beni 

provenienti  dalle  Corporazioni  e  dagli  enti  ecclesiastici  aboliti 
provvede  la  legge  del  15  agosto  1867,  coi  regolamenti  e  il  Ca- 
pitolato relativi;  ma  il  carattere  di  queste  vendite  rimane 
ciò  nonostante  quello  di  contratti  di  diritto  civile  ....   »  335 

155.  a)  Analogie  con  le  vendite  dei  beni  dernaniali.  Le  formalità 

che  accompagnano  le  une  e  le  altre  vendite  sono  in  generale 
le  stesse;  ma  variano  le  Commissioni  consultive  e  di  sorve- 
glianza . »  336 

156.  Anche  intorno  alla  perfezione  del  contratto  valgono  le  mede- 

sime regole,  ma  ne  complica  l'applicazione  la  necessità  del- 
l'ordinanza di  esecutorietà  del  Prefetto »  338 

157.  Dicasi  il  medesimo  intorno  alle  azioni  rescissorie,  all'evizione, 
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e  alle  a^ìoiii  in  diiumn^ione  o  in  supplemento  del  prezzo  e 
alle  epeae.    ...       Pag*  J^39 

158.  b)  Differenzila  dalle  vendite  dei  bsìii  demanialL  Alla  rivendiu 

in  daTino  per  difetta  del  pagaiiLenlo  del  prezzo  non  può  in 
queste  vendite  ricorrersi  delTAmniinistrazione,  cb.e  per  la 
prima  rata.  Per  le  successive  non  v'ha  altro  rimedio  cTie  la 
espropriasi  ione  coi  privilegi  accordati  dalla  legge  sul  Credito 
fondiario,,    .    .    , * ,.,.,»  340 

159.  Ovvero  la  risoluzione  del  contratto  secondo  le  norme  del  gius 

civile,  e  senza  pregiudizio  dei  terzi  acquirenti  che  abbiano 

trascritto  il  loro  titolo.  .    .    * ■  .    .    .    ...   «   »  ^ 

160-  Con  le  norme  delle  leggi  del  1867  bì  vendono  anche  i  beni  già 
adenxprivili  di  Sardegna  contemplati  dalla  legge  del  23  giu- 
gno 1873;  non  che  i  mobìli  del  patrimonio  eccleaiastico-  .  »   in 

IT- 
ICI, Alienazioni  di  dibit ti  immobiliarl  Brevi  osservazioni  e  rinvio.  »  343 

162,  Vendite  di  navi»  Le  vendite  del  naviglio  dello  Stato  debbono 

essere  autorizzate  dalla  legge  ;  ma  senza  che  occorra  una  legge 
speciale^  basta  allo  scopo  la  legge  generale  che  di  anno  in 
anno  approva  il  Bilancio  , »  314 

Della  delegazione  generale  fatta  dalla  legge  di  Contabilità  al  Governo 
per  vendere  certi  beni  dello  Stato^ 

L 

163,  Eegola:  Mobiìi,  A  differenza  degli  immobili^  ed  eccetttiate  come 

si  è  detto,  le  navi,  i  mobili  possono  alienargi  dal  Governo  in 
virtù  della  delegazione  generale  concessagli  dalla  legge  di 
Contabilità,  Applicazione  del  principio  al  danaro  e  ai  titoli 
di  credito  di  natura  giuridica  patrimoniale »  ^ 

164,  Alle  altre  specie  di  mobili .    .    ,    *  340 

IJ. 

165*  Eccezione.  IniTfiohilif  di  cui  è  permessa  V  alienazione  senza 
autorizzazione  speda  le.  Si  applica  ai  beni  provenienti  da  spro^ 
priazioni  ed  ai  relitti  stradali;  ma  razionalmente  dovrebbe 
avere  maggior  latitudine  di  applicazione .    ,    »  3iS 

166.  Le  vendite  di  questi  beni  sì  autorizzano  per  Decreto  reale^  e 
fli  eseguono  colle  forme  e  colle  condizioni  stabilite  dalla  legge 
e  dal  regolamento  di  Contabilitià^  non  che  dal  Capitolato  ad 
essi  relativo.  .*.,.., »  350 

1G7.  Altri  atti  di  alienazione  che  possono  autorizzarsi  per  semplice 

decreto  del  Governo , 351 
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TITOLO  lU. 

DELLE  OBBL[GAZ[ONI  PATRIMONIALI  DELLO  STATO: 

OSSIA  DI  QUEI  CREDITI  E  DEBITI   DELLO  STATO 

CHE  SANNO  CARATTERE  GIURIDICO  PRtVATO 

1^.  Trans! z ione p  proposizione  e  partmoae  delP argomento  .   ^  Pag-  B^ 

CAPITOLO  I. 

I  CONTRATTI    DELLO    STATO 

Scopa,  natura  e  norme  regolatrici^ 

%,     . 

169.  Scopo  e  natura.  I  oontratti  servouo    al  Governo,  talora   per 

ammiaistrare  e  liquidare  il  patrimonio  dello  Stato,   tal'altra 
volta  per  provvedere  ai  servigi  pubblici »  854 

170.  Fino  a  q^aal  punto  convieiie  ed  è  lecito  al  Governo  di  ricorrere 

ai  contratti  per  provvedere  a,  questi  servigi? v  355 

ni.  I  contratti  dello  Stato,  a  qualunque  scopo   siano  diretti,  sono 

sempre  figure  di  diritto  privato  civile »  36t> 

172-  Possono  anclie  costituire   atti  di  commercio^  perchè   lo   Stato 

sebbene  non  possa  divenir  commerciante,  può  compiere  atti 

di  commercio.  Quali  sono  gli  atti  di  commercio  per  lo  Stato  ?  »  360 
173.  Continua  la  ricerca -,,.,>  364 

IL 

174  KoRME  REGhO LATRICI.  E  prima  i  citpìtolati  e  i  regolamenti  *    »  366 
175>  Le  leggi  speciali  o  generali  relative  ai  contratti  dello  Stato:  ì 

Oodicif  e  i  principii  generali  del  diritto .    *  369 

§2. 

DsUa  perfezloìi€t  efficacia  ed  estinzione  dei  ùontratH   dello   Sfato  in 
generale^ 

SEZEONE  ì. 

PSItFKZ]0?4B   OICRIDIOA.  DEI   COHTKATTI 

1?6-  Coi^SENSO.  È  il  primo  requisito  essenziale  dei  contratti  anche 
per  lo  Stato  ;  ma  ei  manifesta  e  si  perleatona  con  nn  proce- 
àimeuto  più  lungo  e  complicato  che  per  gius  comune  .     ♦    *  370 
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177. a)  ProcedìTrì^nto preparatori Ot  pareri  preventivi,  gare,  trattative. 
E  prima,  come  e  quando  sia  necessario  il  parere  del  OouBÌglÌQ 
di  Stato; quindi  l'incanto  pubblico  per  assicurare  la  pubblicità 
e  la  libertà  della  concorrenza Pag,  371 

178.  Solennità  che  ai  richiedono  nel T incanto  pubblico   .,.,.»  3T2 

179.  Havvi  una  prima  restrizione  alla  pubblicità,  per  la  quale  si 

poasono  escluder©  certi  concorrenti   ^    ,    . »  3ìè 

180.  Una  restrizione  più.  sostanziale  deriva  dalle  cause  eccezionali 

che  permettono  di  prescindere  dalF  incanto  pubblico,  e  di  pro- 
cedere sia  per  licitazione,  sia.  per  trattativa  privata. Eccezioni 

motivate  dalla  necessità ,    ^  377 

181*  Eccezioni  motivate  da  ragioni  di  oonvenieuza *  Kl% 

182-  Continua,  con  l'esame    del  favore    accordato   da  una   r&dsnte 

nostra  legge  alle  Società  cooperative  dei  lavoratori  -     ,    ,    »  3B0 
183.  Caratteri  giuridici  della  licitazione  e  della  trattativa  privata,  r  Wl 
184  L* ultima  più  radicale  eccezione  riguarda  1* esecuzione  dei  ser- 
vigij  che  possono  farsi  ad  economia*  Dove  si  esamina  il  ca- 
rattere e  la  foruia  dei  contratti  conclusi  dagli  econom^i  dello 

Stato >  383 

1^.  I  pericoli  che  presenta  questo  modo  di  con  trattare,  consigliano 
di  ristrìngerne  più.  clic  8Ìa  possibile  P  applica  ss  ione,  e  circon- 
darla di  serie  cautele *  335 

186 .  b  ;  Procedi  nu  n  to  de  fini  tivo  *  aijg  iudicazione  o  stip  u  lazi  one,  ap- 

provazioni*. U  aggiudicazione  e  la  stipulazione  si  equivalgono 
nell'avere  tutte  e  due  il  carattere  di  pubblico  istrumento.    j^  3S(^ 

187.  Stipulazioni  di  contratti  in  forma  di  scrittura  privata.    ,   .    >  338 

188.  L*  approvazione  superiore  è  sempre  necessaria  per  render  per- 

fetto il  contratto  dello  Stato,  ed  è  il  compimento  del  consenso, 
non  una  condiisione  arbitraria »   ivi 

189.  Einvio  per  quanto  riguarda  i  vi^ìi  del  consenso  .    .    .    .    ,    .   »  391 

190.  e)  Effetti  d'elle  formalità  amvìinistrative  verso  i  concoi^renti 

e  i  contraenti  privati.  Tutte  le  formalità,  di  cui  si  è  parlatO| 
sono  scritte  nell'interesse  dello  Stato  esclusivamente^  e  non 
dei  terzi;  i  quali ^  se  possono  esperimentare  dei  ricorsi  ammi- 
nistrativi a  tutela  dei  loro  interessi,  non  hanno  diritti  che 
servano  di  fondamento  ad  azioni  giudiziarie  contro  Io  Stato, 
fincbè  il  contratto  non  sìa  perfetto  anche  per  lui,    .    .    ,    .    »  i^i 

191.  L' inegnaglianza  tra  le  due  parti,  Stato  e  privato  contraente,  nel 

momento  della  perfezione  giuridica  del  contratto,  è  giustificata 
dalla  legge  e  dal  patto,  e  richiesta  daU'  interesse  pubblico  e 
dalla  diversa  condizione  delle  parti ,   »  392 

IL 

192.  Capacità*  Lo  Stato  gode  piena  capacità  giuridìco*privata  sotto 

ogni  rispetto  \  e  perciò  la  questione  sulla  sua  capacità  a  con- 
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trattare,  ai  riduce  a  una  ricerca  della  oa parità  del  potere  ese- 
cut  ivo  a  oonclnder  gou  tratti  senza  V  intervento  del  potere  le- 
gislativo      Pag*  3&i 

IH. 

193.  Oggetto  e  causa.  Sul  1*  oggetto  e  eulla  eausa  ricorrono  le  stesse 

regole,  che  governano  i  contratti  fra  persone  fìsiche  ;  e  merita 
osservazione  soltaute  la  validità  delle  stipulazioni^  che  rìguar* 
dano  r  interesse  pubblico  .     ,    ,     . p  397 

194.  Queste  stipulazioni  non  incontrano  mai  la  censura  deir  artt  1123 

del  Codice  civile »   398 

195.  Neanche  la  incontrano  quelle  clausole,  che  sono  scritte  a  favore 

degli  operai,  degli  espropriati,  degli  utenti»  e  generalmente  di 
un  privato  qualunque,  che  può  esBere  danneggiato  o  avvan- 
taggiato dal  contratto .*..<»  401 

SEIZ^ONE  IL 

DECL1   EFrKTTI   TK   OfiNSRALa  DEI    CONTKATTI    CC»NCLt79[ 
DALLS   A UMINI^ TRAZIONI   DELLO  STATO 


196.  Contenuto  dei  contkatti.  a)  Capitolati^  Sono  goBerali  o  spe- 

ciali, am ministrativi  o  tecnici,  ^  comunque  diretti  a  deter* 
minare  i  patti  del  contratto »  406 

197.  Si  accennano  le  clausole,  che  tendono  a  mettere  i  contratti  in 

armonia  cou  le  regole  della  Contabilità  di  Stato  .    .    .    .    >   4D7 

198.  Si  accennano  quelle  che  tendono  piuttosto  ad  assicurare  gua- 

rentige  allo  Stato,  e  specialmente  si  parla  delle  cauzioni.     »  408 

199.  Si  passa  a  trattare  delle  clausole  penali,  che  hanno  generalmente 

il  carattere  di  penali  di  ritardo,  e  gli  etìetti  assejEpiati  loro  dalle 
regole  del  giure  civile,  se  non  sono  modificate  dai  Capitolati,    i  411 

200.  bj  Interpretazione ,  Le   regole  tV  interpretazione  dei  contratti 

dello  Stato  sono  quelle  deir  ermeneutica  contrattualei  e  non 
quelle  del?  ermeneutica  legale^  anche  quando  il  contratto  eia 
stato  approvato  con  una  legge  i.    .     .     ,    .     ^     .     .     .     .     .     *  412 

IL 

201.  Adempimento;    conseguenm  deirinadnnpÌ7n?nto.  Il   vinculuul^ 

iuris  è  legge  contrattuale  anche  per  Io  Stato^  e  deve  essere 
adempito  in  tutte  le  sue  modalità.  Se  no,  lo  Stato  inadempiente, 
non  meno  del  privato,  resta  tenuto  alla  riparazione  del  danno.  »  415 

202.  Si  dimostra,  che  il  fatto  del  Principe  legato  dal  contratto  non 

può  esonerare  lo  Stato  dal  risarcimento  del  danno  ex  contrachi.t    ivi 

203.  Si  ricordano  i  pnncipii  sulle  esecuzioni  forzate  contro  lo  Stato.»  418 
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204  Lo  Stato  ha  da  altra  parto  il  diritto  di  richiamare  e  costrin- 
gere air  adempimento  il  contraente  moroso  o  madempiente,  e 
gode  pure  nei  mezzi  coattivi  certi  privilegi  o  iura  singulaHa, 
,di  cui  già  si  parlò  nella  parte  generale Pag.  419 

III. 

205.  EsTiNZio^^E.  Quali  modificazioni  rechi  il  diritto  amministrativo 

,        alle  regole  del  gius  civile  sulP  estinzione  delle  obbligazioni.»  ^ 

206.  a)  Pagamente»  Premesse  poche  osservazioni  sulle  prestazioni 

di  fatti  o  sulla  consegna  di  cose  diverse  dal  danaro,  si  passa 
a  considerare  i  pagamenti  pecuniari,  applicandovi  le  norme 
della  legge  e  del  regolamento  di  Contabilità,  che  obbligano 

anche  i  terzi >   ivi 

1!07.  Quando  è  l'Amministrazione  che  riscuote,  essa  non  è  tenuta 
mai  a  recarsi  al  domicilio  del  debitore,  né  ad  accettare  in 
generale  titoli  invece  di  contanti,  nò  pagamenti  anticipati  o 
parziali ,    >  ^1 

208.  La  riscossione  è  constatata  dalle  quietanze  dei  tesorieri  e  degli 

agenti  di  riscossione:  né  si  ammettono  per  regola  equipollenti, 
né  surroghe  a  favore  di  terzi »  423 

209.  Quando  é  l'Amministrazione  che  paga,  valgono  a  suo  riguardo 

le  regole  comuni  sulla  necessità  di  pagare  al  creditore  capace 
o  ài  suo  legittimo  rappresentante;  ma  si  modificano  quelle 
riguardanti  le  opposizioni  e  i  sequestri »  426 

210.  Norme  eccezionali  circa  la  quietanza  di  coloro  che  riscuotono 

dallo  Stato.  Segno  di  croce,  responsabilità  degli  agenti  pagatori»  428 

211.  Regole  proprie  dei  pagamenti  relativi  a  titoli  di  credito  di  ca- 

rattere commerciale »  429 

213.  Carattere  ed  efficacia  delle  quietanze  ritirate  dai  Tesorieri  e 

dagli  agenti  pagatori »  430 

218.  b)  Offerta  reale.  Le  regole  in  tomo  al  modo,  con  cui  un  debitore 
dello  Stato  deve  fare  l' offerta  reale  all'Amministrazione  sono 
diverse,  a  seconda  che  il  credito  sia  o  non  sia  portato  in  ri- 
scossione      .    »  431 

214.  Le  regole  che  riguardano  l' offerta  reale  da  farsi  dall'Ammini- 

strazione debitrice  sono  in  tutto  diverse  da  quelle  comuni; 

tantoché  le  basta  di  notificare  al  creditore  l'avviso  della  emis- 

**    sione  del  mandato  di  pagamento •     .    »  ivi 

215.  e)  Rimessione  del  debito.  Non  hanno  in  questo  tema  vigore  le 

regole  civili  sulle  presunzioni  di  condono  ;  ma  invece  meri- 
tano notamento  le  regole  proprie  dell'  annullamento  dei  cre- 
diti dell'Amministrazione >  433 

216.  d)  Compensazione.  Le  regole  di  gius  privato  incontrano  una  no- 

tevole eccezione,  quando  si  applicano  ai  crediti  e  debiti  verso 


Digitized  by 


Google 


INDICE  587 

amministrai  ioni  dello  Stn^to,  che  siano  separate  V  una  dal- 
l'altra  Pag.  434 

217i  Le  quali  reattissioni  non  eacludono  per  altro  la  compensazione 

facoltativa  ,    ,    , , *♦*..,.,»  435 

218*  e)  Prescrizione  ed  altri  modi  di  estlriffuei^  fc   obbligazioni: 

Poche  osservaziooi  sullo  azioni  rescissorie  . '  43G 

219-  Che  dire  della  prescrizione  estintiva  ? .    .    »  438 

220..  EÌn7Ìo  per  quanto  riguarda  le  prove  delle  ohbligazioni.  ,    .    »  4S9 

CAPITOLO  II. 

PELLE   VAETB  aPEClB  DI  COITTRATTI  CHE  Bt  CONCLÙDONO   BALLO    STATO 

221,  Osserva^iooi  preliminari  sulle  classazioai  dei  contratti  dt^llo 
Stato,  nel  modo  più.  confacente  alle  vedute  della  pratica;  e  di- 
visione dell*  argomento.    ..,,,..,» h    ivi 

§1- 

Contratiì  che  trasferiscono  la  proprietiL 

1, 

222^  Alienazioni^  Rinvio  al  titolo  precedente,  dove  si  è  parlato  Inn* 
gamente  delle  vendite  mobiliaTi  e  immobiliari  fatte  dallo 
Stato , *  Ul 

IL 

223,  Acquisti  e  fornitore-  L'importanza  delle  forniture  per  prov- 
vedere ai  servigi  pubblici  è  grandissima  ;  ma  non  è  minore  la 
difficoltà  di  farai  nn  concetto  esatto  del  carattere  di  qneeti 
contratti  di  foro  i  tura;  che  sebbe  a  e  possano  comprendersi  nella 
generica  idea  degli  appalti,  tuttavia  differiscono  sostanzial- 
mente dagli  appalti  di  lavori  ...*.., »    ivi 

924,  Il  contratto  di  fornitura  è  nna  vera  com.pTa-vendita,  e  si  di- 
stingue dall'appalto  di  lavoro,  che  è  una  locazione;  ma  può 
congiungersi  al  lavoro  e  rientrare  per  assorbimento  nel  con- 
tratto di  locazione .   »  443 

225.  E  una  compra- vendita  di  genere  sottoposta  alle  regole  del  Co- 

dice di  commercio,  quando  non  vi  ostano  i  Capitolati;  però 
non  bài  estingue  per  la  perdita  delle  cose  predisposte  per  la 
consegna t  44B 

226.  L'adempimento  del  contratto  da  parte  del  fornitore  si  constata 

mediante  il  collaudo,  o  riscontro  eseguito  dalle  Giunte  o  Com- 
misdoni  di  recezione:  e  lo  scarto  delle  merci  o  prodotti  nou 
corrispondenti  al  contratto  può  essere  pronunciato  inappella- 
bilmente da  esse .   ,   ,   *  443 
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227*  Il  forniture  presta  ÌSk  garaatia  dèi  yendìtore  \qb  non  fu  pattuita 
di  verdemente  nel  Capitolato,  la  ^na  morte  e  il  bmo  fallimento 
non  risolvono  il  contratto,  ohe  nemmeno  può  esaere  ad  arbitrio 
risolnto  dairAmminifitraaione.  - Pag,  452 

228.  n  snbap]ialto  della  fornitura  non  e  assolata  mente  proibito  ;  m.a 
fiono  vietate  le  cessioni  e  i  sequestri  del  prezzo  in  corso  di  con- 
trattO|  aen^a  il  consenso  deirAm min iatraz ione  e  nel  dì  lei  in- 
teresse soltanto  .  ' , »  45Ì 

Locazioni. 

229i  Locazioni  di  cose.  Sono  contratti,  in  cni  lo  Stato  locatore  o 
conduttore  è  parte  contraente,  e  si  sottopone  a  tntte  le  regole 
del  gius  civile  privato,  salve  le  moditicazionì  indotte  dalla 
legge  e  dal  regolamento  di  Contabilità.  Einvio  ,,,.,.»  455 

II. 

230.  Locazioni  Bt  servioi.  I  servigi  che  prestano  al  Governo  i  sa- 
lariati, artefici,  operai,  inservienti^  a  differenza  degli  nffici  pub- 
blici e  dei  doveri  cìvici,  aono  il  portato  giuridico  di  veri  con- 
tratti di  locazione,  locati o  operarum^  governati  dal  diritto 
tìivile  e  da  speciali  regolamenti ■>  ^158 

23L  Locazioni  di  orERE.  La  ìocntio  operisfj  o  apfpalto  di  lavori,  è  nel- 
r  aaione  governativa  il  più  importante  fra  i  contratti  di  giure 
privato,  che  serve  alF  eseouzione  dei  lavori  pubblici,  e  offre 
difficoltà,  assai  gravi  nella  sua  definizione  e  negli  effetti  giu- 
ridici   »  i6t) 

299.  a)  Caratteri  tMV appalto  del  lavori  e  sue  differtnzt  dalla  Con- 
cc^.^totie.  Come  si  distingua  V  appalto  dalla  Concessione  ;  la 
quale  nel  suo  genuino  concetto  è  atto  di  autorità^  quantunque 
talvolta  imbastardisca  e  divenga  concessione  e  contratto,  pro- 
ducendo effetti  non  in  tutto  dissimili  dal  vero  conti-atto  .    »    ivi 

233.  Leggi,  regolamenti  e  Capitolati  generali  cbe  regolano  gli  ap- 
palti di  lavori  pubblici *  4G;j 

284.  Solennità  formali,  che    ai   richiedono   negli   appalti  dei  lavori 

pubblici:  garantia  ed  effetti  della  loro  inosservanza,    ...    *  467 

235.  H  contratto  di  appalto  di  lavori  nella  ana  definizione  giuridica, 
è  una  vera  1  ocaz ione j  quando  T  assuntore  non  somministra  la 
materia  principale:  altrimenti  doveuta  una  compra- vendi  la. 
Diritto  romano *   ,    ,    .    t  470 
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236^  CoTitinna  la  dimostrazione  con  le  opinioni  dottrinali  moderne, 

e  le  inolinassioni  della  ginrìaprudenzA Pag.  412 

237,  CoatinuasioTie » ,   »  476 

238.  Continuazione.  *    -    , *  4t8 

23a  Continuazione ,    -    . ,   .    »  479 

240.  Qìi  appalti  dei  l avori  pubblici   sono   sempre  locazioni,  perchè 

aseguendoBÌ  sopra  il  suolo  demaniale^  sono  appalti  in  cui  lo 
Stato  som  miniatra  la  materia  principale;  e  ciò  fi- v  viene  anche 
se  l'appaltatore  fornisca  i  materiali,  perchè  questa  fornitura 
essendo  nn  accessorio  TÌm^TìG  pe^ prae vai fnt inni  assorbita  dal 
principale,  e  richiamata  nel  campo  giuridico  delia  locazione.    »  481 

241,  b )  Ileq  ideiti  dell*  appa  l to  di  ope rt  p ubò  U ch&.  La  con eid erazion e 

personale  dell^  appaltatore  non  è  assolutamente  estranea  a  que- 
sto contratto^  che  perciò  nel  sno  carattere  normale  è  in  cedi- 
bile e  in  trasmissibile ..>..»  482 

242-  L*  oggetto,  o  Vopuft  conficendum,  è  sempre  una  costruzione  o 
una  riparazione  sopra  il  snolo  demaniale,  ovvfsro  espropriato 
per  conto  dello  Stato   .    .    * ,.,..*.,.»  48B 

243,  Del  preziio  d^ appalto; il  quale  può  essere  fissato  n  serpo  oppure 

a  ?nisura  secondo  la  nostra  leggo  suMavori  pubblici  *    .     *  486 

'244.  La  qual  differenza  non  ha  altra  importanza,  checche  general- 
naonte  si  pensi,  se  non  per  quanto  riguarda  il  quantitativo  totale 
dell'opere:  giacché  nel  prezzo  a  corpo  il  più  o  meno  dell'opere 
non  accresce  né  diminuisce  il  prezzo,  mentre  nell'appalto  a 
misura,  accade  tutto  il  contrario *  4B9 

245,  EsEcuziOKE  KEGOLÀRE  dei:.l' APPALTO,  a)  Obblighi  dell'appai' 

tntori\  L'obbligo  principale  dell'appaltatore  è  di  prestaro  la 
sua  operosità  personale  secondo  i  patti  del  contratto.  Divieto 
delle  cessioni  e  dei  subappalti *  491 

246.  L.' appalla  toro  devo   cominciare  il  lavoro  senza  dilazione,  con- 

tinuarlo sQuza  sospensione,  e  restare  sottomesso  al  Dii^etlore 
dei  lavori^  che  e  un  ufficiale  governativo >  494 

247>  Deve  compiere  il  lavoro  nel  tempo  pattnito,  o  domandare  delle 
proroghe  sotto  minaccia  altrimenti  di  incorrere  nelle  penali 
di  ritardo  fissate  dal  Capitolato *  496 

248.  Le  obbligazioni  secondarie  dell*  appat  latore  sono  innanzi  tutto 
la  somministrazione  dei  materiali, quando  l'abbia  promessa: 
inoltre  quella  dei  meziéi  d^opera,  e  delle  spese  di  esecuzione 
(faiix-frahj  e  di  contratto ,     .     .    ^    »    ivi 

219.  Deve  altresì  pagare  lo  merceiii  o  le  indennità  agli  operai^  le 
ÌQ(leuDÌtà  di  espropriazioni  od  occupazioni,  che  gli  sono  state 
accollate  dal  contratto,  o  che  derivano  dalle  male  fatte  del 
personale  da  lui  dipendente  a  pregiudizio  di  terzi   ,     •    .     •  499 
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250»  Deve  analmente  osservar©  tutte  le  clàusole  del  Capitolato,  che 
gli  i  m  pò  ngfi  no  talune  pres  e  ri  z  ioni  epec  ia  1  i ,  o  ri  eli  iamiuo  ì  eggi 
e  regolamenti Pag.  502 

251,  b)  Obblhjlii  dell* Amministrazioni.  L'AmminìatrazioTie  è  tenuta 
a  fare  le  consegne,  e  mettere  V  appai  tatore  in  grado  di  coniin- 
eia  re  il  lavoro  .»..,,,..,.♦,,,,.»  608 

952,  Deve  pagare  il  prezzo  dell'appalto  alle  scadente  pattuite.  Con- 
seguenze elle  derivano  dal  ritardo  nel  pagamento  degli  nccùTitLr  bùi 

253.  I  pagamenti  devono  esser  fatti  pera  Dualmente  al  Tappai  tatore, 

o  al  eTao  rappresentante  riconosciuto:  né  possono  essere  impediti 
da  cessioni  o  sequestri  aenza  il  consenso  dell' Amministrazione 
appaltantp.     -     , *  506 

254.  L'AmmiìiiatTaaione  soggiace  alla  necessità  giuridica  di  far  suo 

il  lavoro  man  mano  che  viene  compiuto  sul  suolo  demaniale, 
e  sopportarne  omtie  jìtricuìum^  se  non  ha  stipulato  di  addos- 
sarlo air  appai  latore *  509 

255.  Coutinuazìone  ed  applicazione  del  principio  agli  appalti  rt  corpo 

o  cottimi  aversionali ,    .    -     >  512 

250.  c)  RUolitzione  delle  controiTer.nc.  Alla  risoluzione  delle  contro* 
vera  io  di  carattere  tecuìco  o  puramente  amministrative,  che 
sorgano  fni  T appaltatore  e  la  stazione  appaltante,  sogliono 
provvedere  le  clausole  compromissorie  dei  capitolati,  di  cui 
si  dimostra  la  legalità  e  VefBcacìa »  513 

257.  Se  sia  sempre  necessario  ali*  appaltatore   premettere  il  ricorso 

amministra  ti  vOj  e  talvolta  attendere  il  collaudo,  prima  di  ri- 
correre ai  tribunali  per  la  risoluzione  delle  controversie  di 
caratte-xe  giuridico > ,     ,    *    *    *  51T 

ir, 

258.  EsECcrzioNE  irkboolahe.  a)  Errori  dei  diMegno-  Quali  conse- 

guenze possono  avere  sulla  sorte  del  contratto  e  sul  diritto 
deir  appaltatore  gli  errori  o  le  impTOcisioni  del  disegno  -     »  518 

259.  b)   VarianN.  &  aggiunte  ffl  progetto,  Bo  le  varianti  e  i  lavori 

addizionali  vengono  proposte  dall'appaltatore  devono  essere, 
prima  di  eseguirsi,  approvate  dall' Amministrazione;  soltanto 
allora  possono  dargli  diritto  a  compenso »  531 

280*  Anche  nei  contralti  ft  cnrpn,  le  varianti  al  disegno  e  i  lavori 
fuori  di  contratto  possono  dar  diritti  a  compensi  e  soprap- 
prezzi. Incertezze  dell'Amministrazione  e  della  giurisprudenza 
9U  questo  punto  importantissimo ^    -.     .     y  523 

26i,  Le  varianti  e  i  lavori  addizionali  possono  entro  certi  limiti  e 
con  certe  formalità  essere  importi  dall'Amminìstrazioue,  e 
fornire  elomento  di  compensi  da  liquidarsi  a  prò  dell'  appal- 
tili ore:  tanto  nel  cottimo  a  wisura,  quanto  nel  cottimo  (i  corpo 
0  forfait , ,     ,     .    .  525 
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262.  e)  Esecuzione  di  w^cto*  Origini  e  caratteri  giuridici  di  questo 
procedimento  innormalfì,  che  sta  in  mezzo  fra  la  esecuzione 
e  la  riaohiisiotie  delV appalto.  Dei  suol  gravi  peiicoli,  e  delle 
formalità  che  debbono  accompagnarlo ^^B^  ^28 

2S3.  In  qnali  casi  può  esaer  decretata  Teaecuzione  di  ufficio  ?    -     »   531 

25i.  Quali  effetti  giuridici  produce,  quando  sia  stata  decretata  le- 
galmente V ^    * »  53*3 

265w  Qaali,  ee  sia  invece  decretata  abusivamente  o  irregolarmente? 

Può  esser  decretata  anche  in  pendenza  di  lite »  588 

VI. 

266,  Fìsn  dell'  appalto.  Dei  vari  modi  in  generale,  con  cui  cessa 
il  GOEtratto  d'appalto:  e  prima  del 

a)  Compimento  d^lVopnra*  Eicon  segna  dei   lavori;  e  presa 
di  possesso  deir Amministrazione »   535 

26^,  Collaudo  definitivo  (probafio  optHf^):  caratteri  e  Bolennità  di 

qnest'atto  nelle  opere  pubbliche »   536 

368,  H  collaudo  trova  i  suoi  dati  preparatori  nella  Contabilità  dei 

lavori, »  533 

969.  £^  compilalo  dal  collaudatoré^  o  dalla  Con  missione  collauda-^ 
trice;  ma  non  diviene  ad  ogni  effetto  definitivo^  sinché  non 
sia  approvato  dalFAmmiiiistrassione^e  accettato  dairappalta- 
toTO;  o  almeno  finche  non  sono  detìnitivamente  respinte  le  sue 
oppotìizionL    .*..*.«.,.     »    .     i     .     ,     ,     ,     .    »   540 

210.  Le  conseguenze  giuridiche  del  collaudo  definitivo,  sono  innanzi 
tuttOjlo  sgravio  della  responsabilità  delPappaltatore  dai  vizi 
apparenti,  e  dalla  manutenzione  o  sorveglianza;  non  però  dalla 
garantia  dei  vizi  occulti,  ohe  può  in  certe  opere  protrarsi  Eno 
al  decennio , *  542 

'271.  Teorica    della    garantia   decennale    negli   appalti   delle   opere 

pubbliche »  544 

212.  Un* altra  conseguenza  del  collaudo  è  la  liquidazione  del  cre- 
dito delPappaltatore;  la  quale  a  sua  volta  apre  l'adito  al 
decorso  degli  interessi;  alle  cessioni  e  ai  sequestri,  non  che 
allo  svincolo  delle  cauzioni ....,»  5^6 

278»  Altre  cause  di  estinzione  deirappalto,  che  equivalgono  al  com- 
pimento dei  lavori     .    , -.,»,,»  543 

VII. 

274.  EisoLuziOKE  a)  Cause  di  risaìuzione  comuni  a  tuffi  i  contratti. 

Ma  qui  si  parla  soltanto  della  risoluzione  per  l'inadempimento 
delle  obbligai icjni  contrattuali  ,...*.,..,.»   óU» 

275.  Deirinaderapixut^nto  per  colpa  dell'appaltatore,  che  può  autoriz- 

zare l'Amministrazione  a  risolvere  autoritariamente  l'appalto, 
aottoponendo  F appaltatore  air indennizz azione  in  forma  spe*  - 
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cifica:  cioò  air  esecuzione  di  ufficio,  la  c^Tiale  però  non  è  da 
j  confondere  con  Peaecnzione   di  afficio  decretata  in  corso  di 

contratto    .  ' Pag.  54^ 

276.  Dell'inadempimento  per  colpa  o  fatto  dell'Amministrazione;  il 
quale  può  in  certi  casi  dar  diritto  all'appaltatore  di  chiedere 
la  risùl azione  del  contratto > >  h^ì 

277f  Al  concetto  della  risol anione  per  fatto  deir Amministrazione  sì 
collega  la  rescissione,  che  V  appaltatore  può  pretendere  quando 
le  opere  aumentino  o  dìmi  adisca  no  oltre  il  quinto  del  prezzo 
ccntrattnale   ....*,* ,     «     *  551 

278u  b)  Cause  di  risoluzioni  speciali  al  contratto  di  appalto. 
1^  Arbitrio  del  coììimiUente:  giacché  T Amministrazione,  non 
meno  di  qualunque  altro  appaltatore,  può  risolvere  ad  nutum 
il  contratto;  ed  anzi  qnegta  risoluzione  si  esercita  da  lei  con 
atto  autori taiio,  e  senza  rimaner  sottoposta  al  pieno  risarci- 
mento del  danno,  ma  ad  una  responsabilità  limitata  legal- 
mente     ,     . ,•-.•»  55T 

279.  Effetti  giuridici  di  questa  responsabilità,  valutazione  dei  mate- 

riali utili  e  del  decimo  delle  opere  rimaste  ineseguite  .     .     >  5.^S 

280,  Disposizioni  del  Capitolato  generale  su  questo  punto  importante,»  550 
26L  2°  Morte  deìV  appaltatore^  Origini  di  questa  causa  di  risoluzione, 

e  specialità  che  neir appalto  delle  opere  pubbliche  la  contrad- 
distinguono per  e  fletto  della  istituzione  del  supplente^  richiesta 
dal  Capitolato  generale,  -***,,,♦-,*•»»  56! 
282*  Delle  altre  cauae  d'impedimento  personale  a  compiere  i  lavori, 
in  Gui  venga  a  trovarsi  T  appaltatore,  le  quali  sono  dal  Capi- 
tolato regolate  con  gli  stessi  criteri  adottati  per  la  morte  del- 
l'appaltatore »  5dl 
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